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OZET

Idare ve yerel yonetimlerin, hukuka uygun davranmasi amaciyla
eylem ve islemleri cesitli yollarla denetlenir. Yerel yonetimlerin denetim

yollarindan biri de idari vesayet denetimidir.

idari vesayet denetimi, yerel yonetimlerin idari ve mali
ozerkliklerinin sinirimi1 olusturur. Bundan dolayr devletin, kanun izin
verdigi olciide yerel yonetimler iizerinde denetim yetkilerine sahip

oldugu kabul edilmistir.

idari vesayet denetimi ile idarenin biitiinliigii ilkesinin hayata

gecirilmesi amaclanir.

Son donemde c¢ikarilan yasal diizenlemeler ile yerel yonetimler
iizerindeki denetim onemli olciide azaltilmistir. Bununla beraber devletin
denetim yetkileri de tamamen sona erdirilmemistir. Devlet, yerel
yonetimlerin hukuka aykir1 Kkararlarmin iptali icin yargi mercilerine
basvurma yetkisine sahiptir. Diger yandan yerel yonetimlerin bazi

kararlarinin da devletin onay ile yiiriirliige girebilecegi kabul edilmistir.



ABSTRACT

With the aim to appropraite the laws; the administration and local
administrations are checked with the various ways. One of the inspection way of

local administrations is administrative tutelage.

Inspection of administrative tutelage forms the border (limit) of
administrative and financial autachies of local administrations. Therefore; it is

accepted that state has limited inspection authority on local administrations.

By inspection of administrative tutelage, actuation of the integrity of the

administration principles are aimed.

Inspection of local administrations are reduced by the recent legal
arrangements. Nevertheless inspeciton authorities of the state terminated. State
has an athority on invalidation of illegal decisions of local administrations by
consultationing to justice. On the other side; it is accepted that some conclusions

of local administrations can only promulgated with the approval of state.
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GIRIS
Hukuka uygun davranmasinin ve kamu hizmetlerinin yiiriitiilmesinde
etkililigin, verimliligin ve ekonomikligin saglanmasi amaciyla, sahip oldugu kamu
giicll ve re’sen icra yetkilerine istinaden kisiler hakkinda tek tarafli islem tesis eden
ve idari eylemlerde bulunan idarenin ¢esitli yollarla denetlenmesi kabul edilmistir.
Yerinden yonetim ilkesine gore belli bir cografi alanda mahalli miisterek ihtiyaglari
karsilamak amaciyla kurulan ve “idare” kavramina dahil olan “yerel yonetimler” de

cesitli yollarla denetlenir.

Idarenin denetim yollarindan en etkili olaninin yargisal denetim yolu oldugu
kabul edilir. Fakat yargi denetimi, idare {izerinde yiiriitiilen tek denetim yolu olmayip
bundan bagka idare ve yerel yonetimler iizerinde siyasi, idari, kamuoyu ve
ombudsman gibi denetim yollar1 da vardir. Yargt dis1 denetim yollarmin da kendi

i¢inde ¢esitli denetim tiirlerinden bahsedilir.

Devlet tiizel kisiliginden ayr1 bir tiizel kisilige sahip yerel yonetimler
tizerindeki en ¢ok tartisma konusu olan denetim yolu “idari vesayet” denetimidir. Bu
denetim yoluyla, mahalli hizmetlerin idarenin biitiinliigli ilkesine uygun sekilde
yuriitiilmesi, merkezi idare ile yerel yonetimlerin sahip olduklari kamu gorevlerinde
birligin saglanmasi, toplum yararinin korunmasi ve mahalli ihtiyaglarin geregi gibi

karsilanmas1 amaglanir.

Ancak idari vesayet denetimiyle bu amaca ulasilmak istenirken bir taraftan da
idari ve mali 6zerklikleri sinirlandirilan yerel yonetimlerin gérev ve yetkilerini geregi
gibi yerine getirmeleri zaafa ugratilabilir. Zira mahalli hizmetlerin ylriitilmesi
amaciyla kurulan yerel yonetimlerin islemlerinin siirsiz bir denetim yetkisiyle
merkezi idare tarafindan onaylanmamasi, bozulmasi veya uygulanmasinin
durdurulmasi mabhalli ihtiyaglarin geregi gibi karsilanmasina engel olabilir. Bundan
dolay1 merkezi idarenin ancak kanunda agik¢a ongoriilmek sartiyla, yerel yonetimler

tizerinde idari vesayet yetkileri kullanabilecegi kabul edilmistir.

Bir siire Once yiiriirliikkten kaldirilan eski yerel yonetim kanunlarinda belediye

ve il 0zel idarelerinin kararlarinin énemli bir kisminin merkezi idarenin onayi ile



yuriirliige girecegi ongdriilmiisken; son birkag sene i¢ginde kabul edilen yeni yasalarla
yerel yoOnetimlerin kararlar1 lizerinde merkezi idarenin vesayet yetkileri onemli
Olciide simirlandirilmis ve kural olarak bu kararlarin merkezi idarenin iradesine
ihtiya¢ olmaksizin yiiriirliige girecegi kabul edilmistir. Buna karsin kararlarin ancak
miilk? amire gonderilmek suretiyle yiirtirliige girecegi kabul edildigi gibi miilki idare
amirine hukuka aykir1 gordiigii kararlar aleyhine idari yargiya bagvurma yetkisi
verilmis ve bazi kararlarin da merkezi idarenin geri gonderme, onay ya da izin
yetkisine tdbi oldugu belirtilerek 1idari vesayet denetiminden tamamen
vazgecilmemistir. Diger yandan merkezi idarenin denetim yetkilerinin
sinirlandirilmasiyla olusacak boslugun kismen giderilmesi amaciyla olsa gerek,
belediye meclis kararlar1 {lizerinde belediye baskanlarina da geri gonderme ve
kesinlesme iizerine idari yargiya bagvurma seklinde denetim yetkilerinin verildigi

goriilmektedir.

Uc¢ boliim halinde yapilan bu calismada; eski ve yeni mevzuatin
karsilagtirilmast suretiyle merkezi idarenin yerel yonetimlerin kararlar1 lizerindeki
denetim yetkileri inceleme konusu yapilmistir. Ancak, bu inceleme yapilirken yerel

yonetimlerin kendi i¢indeki denetim siirecine de deginilmistir.

Tezin birinci bolimiinde calisma i¢inde gecen temel kavram ve ilkeler ile
yerel yonetimlerin de i¢inde bulundugu idarenin denetlenmesinin ama¢ ve Onemi
tizerinde durulmustur. Bu boliimde; yerel yonetimlerin denetlenmesinin yollarindan
biri olan vesayet denetimi yetkilerine sahip ve tabi olan merkezl idare ile yerel
yonetimlerin “idare” kavramina dahil kamu kuruluslarindan oldugu tespiti yapilarak;
idare ve yerel yonetimlerin denetlenmesinin ama¢ ve 6nemi ile denetimi etkileyen

temel ilkelerden bahsedilmistir.

fkinci boliimde ise cok cesitli olan, yerel yonetimlerin denetlenmesinin
tiirlerine genel olarak deginilmis, idari vesayet denetimi ise kapsamli bir incelemeye
tabi tutulmustur. Boylece idarl vesayet denetiminin denetim tiirleri i¢indeki yerinin

goriilebilmesi ve diger denetim yollar1 ile karsilastirilmast imkani verilmistir.

Nihayet tezin {glincii ve son bdliimiinde; eski ve yeni mevzuatin

karsilastirilmasina imkan saglayacak bi¢cimde yakin bir gegmiste ylriirliikten



kaldirilan yerel yonetim kanunlarindaki vesayet yetkileri ile yeni kanunlarda yerel
yonetimlerin  kararlar1 {izerinde Ongoériillen denetim yetkilerinin  hukuksal

incelemesine yer verilmistir.

Tezimize gegmeden Once belirtelim ki iilkemizde, il 6zel idaresi, belediye ve
kdy olmak iizere {i¢ tlir yerel yonetim birimi bulunmakla birlikte biz asagida yeni
yerel yonetim kanunlari ile diizenleme konusu yapilan ve {izerlerindeki idari vesayet
denetimi doniisiime ugratilan belediye (ve biiyliksehir belediyesi) ile il 6zel
idarelerinin kararlar1 iizerindeki vesayet yetkilerine deginecegiz. Bagka bir ifadeyle
gorev, yetki ve sorumluluklar ile {izerlerinde merkezi idarenin sahip oldugu denetim
yetkileri halen 18.03.1924 tarih ve 442 sayili K&y Kanunu ile diizenlenen “kdy
idareleri” tezin kapsami disinda birakilmistir. Bundan dolay1 asagida gecen “‘yerel
yonetim” deyimi ¢alismamiz bakimindan yalnizca belediye (ve biiyliksehir
belediyesi) ile il 6zel idarelerini; “yeni yerel yonetim mevzuati veya kanunlar1”
deyimi ise belediye, biiyliksehir belediyesi ve il 6zel idarelerini ilgilendiren son yasal
diizenlemeleri ifade etmektedir. Diger yandan 26.05.2005 tarih ve 5355 sayili
Mabhalli idare Birlikleri Kanunu'’yla yeniden diizenlenen ve kamu tiizel kisiligini

haiz “mahalli idare birlikleri” de tezin kapsami digindadir.

'R. G., t. 11.06.2005, S. 25842.



BIiRINCi BOLUM

IDARE, YEREL YONETIMLER VE YEREL YONETIMLERIN
DENETLENMESI

§1. IDARE, YEREL YONETIM (MAHALLi IDARE) VE DENETIM
KAVRAMLARI

Yerel yonetimler (mahalli idareler), her seyden once “idare” kavramina dabhil,
idari islevleri olan idari kuruluslardir. Diger yandan yerel yonetimler {izerindeki
vesayet denetimi, “idarenin denetlenmesi’nin yollarindan biridir. Bagka bir ifadeyle
“idari vesayet denetimi”, idarenin denetlenmesi yollarindan sadece biri olup, asagida
gorecegimiz, idarenin diger denetim yollar1 (6ngoriilen denetim yolunun kapsamina
gore) ayni zamanda yerel yOnetimler iizerinde de s6z konusu olmaktadir. Bundan
dolay1 asagida oncelikle idare kavraminin anlamina kisaca deginilecek ardindan yerel

yonetim ve denetim kavramlar1 agiklanacaktir.

I IDARE KAVRAMI
A.idare Terimi

Idare terimi, kelime anlami olarak “ydnetme, cekip gevirme; iilke islerinin
yuriitiilmesi, kamuya iliskin hizmetlerin biitiinti; bir kurum veya kurulusun
yonetildigi yer; bir kurumun islerini yiiriiten kurul” gibi anlamlara gelmektedir’.
Goriildiigi gibi bu anlamiyla idare terimi, belli bir amacin gergeklestirilmesi i¢in
kurulan Orgiit ve organizasyonlari anlattigi gibi ayni zamanda belli bir amacin
gerceklestirilmesi icin yiiriitilen beseri faaliyetleri de anlatmaktadir’. Diger bir
deyisle idare terimi, orgiitsel bir anlami igerdigi gibi islevsel (=faaliyetsel) bir anlami

da ifade etmektedir®. “Okulun idaresi”, “kamu mallarinin idaresi” ifadelerinde idare

? http://tdk.org.tr/tdksozluk/SOZBUL.ASP?GeriDon=0& EskiSoz=&kelime=idare&submit1=Ara

3 Giritli Ismet/ Bilgen Pertev / Akgiiner Tayfun, idare Hukuku, Istanbul 2001, s. 3; Eroglu Hamza,
Idare Hukuku, Ankara (Yayim tarihi yok), s. 1.

4 Goziibilyiik A. Seref/Tan Turgut, idare Hukuku-Genel Esaslar, C. I, (Turhan Kitabevi), Ankara
1998, s. 3; Giinday Metin, Idare Hukuku, (Imaj Yayinevi), Ankara 2002, s. 3-4; Yayla Yildiz Han,
Idare Hukuku, (Filiz Kitabevi), Istanbul 1990, s. 24; Akyilmaz Bahtiyar, idare Hukuku, (Sayram
Yaynlar1), Konya 2004, s. 7; Idare teriminin igerdigi bu iki anlam farki, diger taraftan idare
kavramimin da organik (=0rgiitsel) ve islevsel olmak iizere iki farkli anlamini ortaya ¢ikarmaktadir ki
biz idare kavraminin bu iki ayr1 anlamina agagida deginecegiz. Terim, “bir bilim, sanat, meslek daliyla
veya bir konu ile ilgili 6zel ve belirli bir kavramm karsilayan kelime” anlamina gelirken
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terimi bir faaliyeti, “okul idaresi”, “merkezi idare” gibi ifadelerde de bir orgiitii ifade
etmektedir’. Ancak her iki anlamin birlestigi nokta idare kavramimin bir yonetim ve
uygulama isi veya kurulusu oldugudur®. Diger bir ifadeyle yonetim, eldeki
kaynaklar1 etkili bigimde kullanarak istenen sonuglara varabilme ugrasidir’. Daha
kapsayict bir tanimlamayla idare (=yOnetim), “Orgiitiin amaclarin1 gergeklestirmek
icin, baslica planlama, orgiitleme, yoneltme ve denetim siiregleri yoluyla tiim

2

kaynaklarin esgiidiimlenmesidir”.

Tiirk Dil Kurumu’nun sozliigiinde idare kelimesinin Tiirk¢e karsiligi olarak
“yonetim” terimi kullanilmistir. Gergekten adi gegen sozlikkte yonetim kelimesinin
anlami olarak “yénetmek isi, ¢ekip ¢evirme, idare” kelimeleri yer almaktadir’. idare
ve yonetim terim ve kelimelerinin bu anlamdaslhiklarindan 6tiirii Tiirk hukukunda

idare terimi yerine yonetim terimini de tercih edilmistir'®.

Ancak belirtmek gerekir ki, ayn1 anlamlara gelen Arapga kokenli idare
kelimesi ve Tiirkge kokenli yonetim kelimesi, Idare Hukuku ile ilgisi bulunmayan
6zel kesim faaliyetlerini anlatmak iizere de kullamlmaktadir''. Yani kisaca idare
kavrami hem kamu kesimi hem de 6zel kesim faaliyetlerini ifade etmek {iizere
kullanilabilmektedir'?. Ornegin; sirket idaresi, apartman idaresi, vakif ve dernek
idareleri, kuliip yonetimi gibi ifadelerde gecen idare ve ydnetim kelimelerinin Idare
Hukuku’nun konusunu olusturan “idare (yonetim)” kavramiyla bir ilgisi
bulunmamaktadir. idare Hukuku anlaminda, daha belirli ve sinirli bir anlamda idare,

hukuki ve teknik bir nitelik tasiyarak “devletin kendine 6zgii amaclarina ulagsmak

(http://tdk.org.tr/tdksozluk/sozbul.asp?kelime=terim&submitl=Ara); kavram, “bir nesnenin veya
diisiincenin zihindeki soyut ve genel tasarimi, mefhum, fehva, nosyon” anlamlarma gelmektedir
(http://tdk.org.tr/tdksozluk/sozbul.asp? KEL IME=kavram).

> Eroglu, s. 2.

% Yayla, idare Hukuku, s. 24.

7 Ulug Feyzi, “Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasaris1 Isiginda Kamu Denetim Sisteminde Yeniden
Yapilanma”, (AID, C. 37, S. 2, Haziran 2004, s. 97).

¥ Ergun Turgay/Polatoglu Aykut, Kamu Yénetimine Giris, (TODAIE), Ankara 1992, s. 4.

? http://tdk.org.tr/tdksozluk/SOZBUL.ASP?GeriDon=0&EskiSoz=&kelime=y%F6netim

10 Goziibiiyiik Seref, Yonetim Hukuku, (Turhan Kitabevi), Ankara 2002, s. 1 vd.

" Mesela Tiirk Ticaret Kanunu’nda anonim sirketlerin organi olarak diizenlenen “idare meclisi’nde
gecen idare kavranminin idare Hukuku’nun konusunu olusturan idare (=yonetim) kavramiyla bir ilgisi
bulunmamaktadir.

12 Giritli/Bilgen/Akgiiner, s. 6; Gozler Kemal, idare Hukuku, C. I, (Ekin Kitabevi), Bursa 2003, s.
20.




yolunda sarf ettigi faaliyetlerin toplamidir™.” Ulkemizde ve Kara Avrupa iilkelerinde
Idare Hukuku’'nun konusunu olusturan kamu idaresini anlatmak iizere ve ayrica
“dilde pratiklik bakimindan'®” kisaca “idare (=yénetim, administration)” kavrami
kullanilmakta iken; Anglo-Sakson iilkelerinde “kamu yonetimi (=kamu idaresi,
public  administration, public management, public authority)” terimi
kullanilmaktadir'’®. Duran’in ifadesine gore idare Hukuku ve Idare Bilimi alaninda
hem islevsel hem de 6rgiitsel yanlari ile géz 6niinde tutulan “Idare” kavrami, devletin
tiim idare teskilatlarin1 ve faaliyetlerini ifade etmek iizere tekil bicimde kullanilmakta
ve biiyiik harfle yazilmaktadir'®. Biz de asagida Idare Hukuku’nun konusunu
olusturan ve idarenin biitlinliigii ilkesini ilgilendiren kamu kesimi faaliyetlerini ve
teskilatlarin1 anlatmak {izere genellikle benimsenen “Idare” terimini, “y&netim”

teriminin es anlamli karsilig1 olarak kullanacagiz.

B. idare Kavraminin Anlami

Idare teriminin ifade ettigi orgiitsel (organik) ve islevsel olmak iizere iki
farkli anlam, idare kavramimin da organik ve islevsel olmak {izere iki farkli anlamin
ortaya ¢ikarmustir. Gercekten Idare kavrami, kamu idaresi olarak iki farkli anlamda
kullanilmaktadir. Idare, hem bir faaliyet (islev), hem de bu islevi yerine getiren

devletin belli tiir organlarini ifade etmektedir'’. Baz1 yerlerde ise idare, bu iki anlami

Y Merkl A., Umumi idare Hukuku, (Cev. Bedri Tahir Saman), Ankara 1943, s. 2’den nakleden
Eroglu, s. 2.

4 Gozler, 1dare Hukuku, C. 1, s. 20.

"> Balta Tahsin Bekir, idare Hukuku I, (AU Basimevi), Ankara 1970/72, s. 3, dn. 8; Géziibiiyiik,
Yonetim Hukuku, s. 1; Goziibiiyiik/Tan, C. I, s. 3, 4; Akyllmaz, idare Hukuku, s. 8; Yildirim
Ramazan, Idare Hukuku Dersleri I, (Mimoza Yayinlari), Konya 2005, s. 3; Belirtelim ki “kamu
yonetimi” terimi tilkemizde de son yillarda kullanim alani bulmaktadir. Bu kullanim 6zellikle 1980°1i
yillarda tiniversitelerde kamu yonetimi adiyla boliim kurulmaya baslanmasindan sonra akademik
bilim g¢evrelerinde sik kullanilir olmus, “Kamu Yonetimi” adi ile yayimlanan akademik kitaplar
piyasada sik goriilmeye baslanmistir. Akademik ¢evrelerde yayginlagan bu kullanima ragmen “kamu
yonetimi” deyimi kanuni diizenlemelerde yer edinememistir. Gercekten bugiin Idare Hukuku’nu
ilgilendiren Anayasa ve kanunlarda “kamu yonetimi” terimi degil “idare” terimi kullanilmistir. Fakat
bugiin yiirtirliikte olmayan ve Cumhurbaskani tarafindan bir daha goriisiilmek {izere iade edildikten
sonra TBMM’de yeniden goriisiilmeyen 15.7.2004 tarih ve 5227 sayili Kamu Yonetiminin Yeniden
Yapilandirilmas: ve Temel Ilkeleri Hakkinda Kanun’da idare teriminden daha ¢ok kamu yonetimi
terimi kullanilnigtir. Bu konuyla ilgili elestirel yaklasim igin bkz. Azrak Ali Ulkii, “Tiirk idaresinde
Reform Girigimlerinin Degerlendirilmesi”, (Hukuk ve Adalet, Elestirel Hukuk Dergisi, Y. 1, S. 2,
Nisan-Haziran 2004, s. 225-226; Azrak Ulkii, Kamuda Tehlikeli Reform, Radikal Gazetesi,
12.1.2004; Al Hamza, Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasarisi,
http://www.liberal.org.tr/index.php?lang=tr&message=article&art=135 E.T. 23.3.2005.

'® Duran Litfi, idare Hukuku Ders Notlari, (Fakiilteler Matbaasi), istanbul 1982, s. 3.

' Giinday, idare Hukuku, s. 3; Goziibiiyiik/Tan, C. 1, s. 3.




icerecek sekilde de kullaniimaktadir'®. Ornegin 1982 Anayasasi’nin 125. maddesinde
yer alan “Idarenin her tiirlii eylem ve islemlerine kars1 yarg1 yolu aciktir” kuralinda
gecen “idare” ve 127. maddesinde gecen, “mahalli idare” kavramlari organik
anlamda; Anayasa’nin 126. maddesinde yer alan “Illerin idaresi yetki genisligi
esasina dayanir” ifadesinde islevsel anlamda ve Anayasa’nin 123. maddesindeki
“Idare, kurulus ve gorevleriyle bir biitiindiir ve kanunla diizenlenir” kuralinda ise

hem organik hem de islevsel anlamda kullanilmugtir'.

Idare kavraminin organik anlami, onun &rgiitsel yanmi, yani kurulusunu,
bilinyesindeki personeli ve teskilatin1 ifade etmektedir. Organik anlamda idare
kavrami ile ortaya idare organinin devlet organlar1 arasindaki yerinin ne oldugu,
organik anlamda idare kavramina hangi kamusal orgiitlerin dahil oldugu sorular

cikar.

Ogretide organik anlamda idare kavraminin dar ve genis anlamlarindan
bahsedilmis, dar organik anlamdaki idare kavraminin idare alanina dahil kuruluslari;
genis organik anlamdaki idare kavraminin ise idari faaliyette bulunan biitiin kamusal
kuruluslari ifade ettigi belirtilmistir®. Ancak genis organik anlamdaki idare kavramu,
islevsel Olciitii dikkate aldigindan ve buna gore idare kavraminin anlamini ortaya
koydugundan bu kavramin kullanilmasi yerinde degildir. Dolayisiyla biz organik
anlamdaki idare kavraminin tek bir anlam1 oldugunu ve bunun da dar anlami ifade
ettigini yani iglevsel olarak idari islemler tesis eden kuruluslarin bu anlama dahil

olmadigini kabul ediyoruz.

Islevsel anlamda idare kavrami ise devletin belli tiir organlarmin orgiitsel ve
kurulus yani ile degil bu organlarin yerine getirdikleri hizmet ve gorevler ile ilgilidir.
Diger bir deyisle devlet organlarinin belli bir tiir faaliyetlerini ifade eden kavram
islevsel anlamda idare kavramudir®. Islevsel anlamda idare kavraminin Snemi

suradadir ki, devletin bir organi olan kurulus, organik anlamda idare kavramina

'8 Giritli/Bilgen/Akgiiner, s. 3.

' Balta, hem organik hem de islevsel anlamda kullanilan idare kavramuna biitiincii anlamda idare
admi1 vermektedir. Balta Tahsin Bekir, Idare Hukukuna Giris, (TODAIE), Ankara 1968/70, s. 6.

20 Balta, idare Hukukuna Giris, s. 5.

?! Giinday, idare Hukuku, s. 10.



girmese de bu kurulusun Oyle faaliyetleri vardir ki bu faaliyetler islevsel anlamda

idare kavramina dahil edilebilir.

Sonug olarak sdylenebilir ki Idare Hukuku’nun konusunu olusturan ve yerel
yonetimleri de kapsayan “Idareyi “yasama, hiiklimet etme ve yargilama niteliginde
olmayan tiim kamusal kurum ve isler” diye tanimlayabiliriz*>. Bu tanima gore de
yasama veya yargl organi biinyesinde bulunan kuruluslar, organik anlamda idare
(yani idare organi i¢inde) olmasalar da yerine getirdikleri islev bakimindan idare
kavrami iginde degerlendirilebilir ve iizerlerinde asagida anlatacagimiz denetim
yollar1 gecerli olabilir. Yerel yonetimler ise asagida gdrecegimiz lizere organik
anlamda idare kavrami i¢indedirler ve yerine getirdikleri islev de idari islev

niteligindedir.
II. YEREL YONETIM (MAHALLI IDARE) KAVRAMI

“Yerel” terimi, genellikle yerel yonetim sinirlar1 igerisinde yasayan halkin bir
yerle (toprakla, alanla) olan baglantisim ifade etmektedir. insanlarin yerlestigi her
yere tiim yerel hizmetler gotiiriilememekle beraber, belli bir yogunlukta bir araya
gelen insanlarin yerlestigi bir yerde yerel hizmetlerin yerine getirilebilmesi miimkiin
olabilmektedir®. Iste boyle bir yorede yerlesik bulunan insanlarin sif o yorede
oturmalarindan dolay1 ortaya ¢ikan miisterek ihtiyaclarinin karsilanabilmesi ic¢in
yetki ve gorevlerin merkezi idareden, islem ve eylemlerinin devlet tarafindan
denetlendigi yerel idarelere devrine olanak saglayan bir sistem olarak yerinden
yonetim ilkesi kabul edilmistir. Yerinden yonetim, yasalar uyarinca olusturulmus
yonetim organlarinin, merkezce kullanilmakta olanlardan baska islevleri yasalarin
belirledigi ¢ercevede gorebilmeleri igin, tlizel, siyasal ve akgal bir takim yetkilerle
donatilmalaridir™. Yerel yonetim (local self government) ise yerel halkin kendi eliyle

sectigi organlarca yonetilmesini anlatan bir dizgenin adidir. Yerel yonetimler,

2 Duran, idare Hukuku, s. 2; Karatepe Siikrii, idare Hukuku, izmir 1988, s. 3; Erkut, s. 63;
Yildirim Ramazan, idare Hukuku Dersleri, s. 6.

» Kalabahk Halil, Avrupa Birligi Ulkeleriyle Karsilastirmali Yerel Yonetim Hukuku, (Seckin
Yaymevi), Ankara 2005, s. 37.

** Keles Rusen/Yavuz Fehmi, Yerel Yonetimler, (Turhan Kitabevi), Ankara 1983, s. 17.

» Keles/Yavuz, s. 17-18.



devletin tiizel kisiligi disinda ayri bir tiizel kisilige sahiptirler’® ve kendilerine taninan
idari ve mali 6zerkligin sartlar icinde kendi kendilerini yonetmeye yetkilidirler”'.
Baska bir ifadeyle mahalli idareler, kamu yOnetimi sisteminin bir parcast ve mahalli
siirlar i¢cinde yasayan halkin yararlanabilecegi bolgesel nitelikteki hizmetleri yerine
getirmekle gorevli olan kuruluslardir’®. Buna gore yerel yonetim, “devlet iginde belli
bir bolgede yerlesmis insan topluluklarinin ortak ve yerel ihtiyaglarini karsilamak
tizere kurulmus oOzerk birimler” ya da yasalar uyarinca olusturulmus yonetim
organlarinin yine yasalarin belirledigi cer¢evede merkeze  birakilmis olanlar

disindaki islevleri gorebilmek i¢in kurulmus tiizel kisilikler seklinde tanimlanabilir®.

1982 Anayasasi’nin diizenlemesi karsisinda yerel yonetimler, idare organi
biinyesinde bulunmaktadir. Gergekten de Anayasa’nin asagiya alinan sistematigi,
yerel yonetimlerin idare organi i¢inde 6ngdriildiigiinii ve dolayisiyla idare kavramina

dahil kuruluslardan oldugunu agik¢a gostermektedir.

1982 Anayasasi
Ikinci Béliim (Yiiriitme)
I. Cumhurbaskani
II. Bakanlar Kurulu
III. Olaganiistii yonetim ustlleri
IV. idare
A. Idarenin esaslar
1. Idarenin biitiinliigii ve kamu tiizel kisiligi
2. Yonetmelikler
B. Yargi yolu
C. idarenin kurulusu
1. Merkezi idare (md. 126)
2. Mahalli idareler (md. 127)

% Ogretide de yerinden yonetim ilkesinin varlik sartlarindan birinin yerinden yénetim kurulusunun
tiizel kisilige sahip olmasi oldugu belirtilmektedir. Gézler, idare Hukuku, C. I, s. 122.

7 QOzer Ahmet, “Yerel Yonetimlerin Denetimi Uzerine Bir Degerlendirme”, (Cagdas Yerel
Yonetimler, C. 2, S. 4, Temmuz 1993, s. 28).

% Ayka¢ Burhan/Ozer M. Akif, “Mahalli idarelerin Denetiminde Etkinlik Arayislar”, (Yerel
Yonetim ve Denetim, C. 7, S. 4, Nisan 2002, s. 17.

¥ Yiiksel Fatih, Yerel Yonetimlerin Ozerkligi ve Denetimi, (Yayimlanmamis Doktora Tezi), Istanbul
1999, s. 7.



Anayasamizda, ulusal nitelikteki kamu hizmetleri ile mahalli misterek
nitelikteki yerel hizmetlerin saglanabilmesi i¢in idarenin kurulus ve gdorevlerinin
merkezden yonetim ilkesi ile yerinden yonetim ilkesi esaslarina gore diizenlenecegi
belirtilmistir (md. 123/II). Yerinden yonetim ilkesinin hizmet yoniinden uygulanmasi
sonucu devlet tiizel kisiligi disinda ¢esitli kamu tiizel kisileri ortaya ¢ikmistir. Bu
ilkenin yer yoniinden uygulanmasi sonucu da ii¢ ¢esit yerel idare orgam
olusturulmustur. Anayasa, mahalli idareler adim1 verdigi bu yerel idarelerin, il,
belediye veya koy halkinin mahalli miisterek ihtiyaclarii karsilamak {izere
kurulacagini, bu idarelerin kurulus ve gorevleri ile yetkilerinin yerinden yonetim
ilkesine uygun olarak kanunla diizenlenecegini belirtmistir (md. 127). Bu Anayasa
hiikmiine uygun olarak bugiin iilkemizde {i¢ mahalli idare tiirii olusturulmus ve bu
mabhalli idarelerin kurulus esaslar1 ile gérev ve yetkileri kanunlarla diizenlenmistir.
Bunlardan, belediyeler, uzun siire 03.04.1930 tarihinde kabul edilen 1580 sayili
Belediye Kanunu ile diizenlenmisken, bu Kanun 03.07.2005 tarih ve 5393 sayil1 yeni
Belediye Kanunu® ile yiriirlikten kaldirilmistir. Anayasa’min 127/II1 maddesinde
yer alan “Kanun, biiyiik yerlesim merkezleri igin 6zel yonetim bicimleri getirebilir”
hilkkmiine dayanilarak {ilkemizde 27.06.1984 tarihinde kabul edilen 3030 sayili
Biiylik Sehir Belediyelerinin Yonetimi Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararndmenin
Kabulii Hakkinda Kanun ile biiylik yerlesim merkezlerinde “biiyiik sehir belediyesi”
ad1 altinda yeni bir belediye yerel yonetimi kurulmustur. Biiyiiksehir belediyelerini
diizenleyen 3030 say1li Kanun da, 10.07.2004 tarihinde kabul edilen 5216 sayil1 yeni
Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu®' ile yiiriirlikkten kaldirilmustir. Il 6zel idareleri ise,
16.05.1987 tarih ve 3360 sayili Kanun’la ismi il Ozel Idaresi Kanunu olarak
degistirilen 13.03.1329 (1913) tarihli idare-i Umumiye-i Vilayat Kanunu Muvakkati

* R.G., t. 13.07.2005, S. 25874; Bu konuda daha once g¢ikarilan 09.07.2004 tarih ve 5215 sayili
Belediye(ler) Kanunu, Cumhurbaskani tarafindan TBMM’ye geri gonderilmis ve bu Kanun’un
TBMM’de yeniden goriisiilerek kabul edilmesi sonucu 24.12.2004 tarih ve 25680 sayili Resmi
Gazete’de yayimlanarak yiiriirliige sokulan 5272 sayili Belediye Kanunu da, Anayasa Mahkemesi’nce
18.01.2005 giin ve E. 2004/118, K. 2005/8 sayili kararla; Cumhurbagkani tarafindan tekrar
goriisiilmek tizere TBMM’ye iade edilen bu Kanun’a eklenen gecici 4. maddenin af niteliginde olmasi
ve bu ylizden gerekli olan nitelikli cogunlukla kabul edilmemesi nedeniyle son asamada metinden
¢ikarilmasi tizerine Kanun’un geneli lizerinde tekrar son oylama yapilmadigi gerekgesiyle Anayasa’ya
aykir1 bulunarak sekil yoniinden iptal edilmis, ancak iptél iizerine uygulama boslugu dogmamasi igin
iptdl kararmin yiiriirliige girmesi yayimdan itibaren 6 ay ertelenmistir. 6 aylik siire dolmadan 6nce
5393 sayili Belediye Kanunu kabul edilerek 13.07.2005 tarih ve 25874 sayili Resmi Gazete’de
yayimlanarak ytirtirlige sokulmustur.

*'R.G., t. 10.07.2004, S. 25531.
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hiikiimlerine gore yonetilmekte iken 22.02.2005 tarihinde kabul edilen 5302 sayili
yeni 11 Ozel Idaresi Kanunu® ¢ikarilarak yeniden diizenlenmis ve 1329 tarihli il Ozel
Idaresi Kanunu yiiriirliikten kaldirilmistir. Son mabhalli idare birimi olan koylerin
kurulusu ile gorev ve yetki esaslar1 da halen 442 sayili Koy Kanunu'nda yer
almaktadir. Diger mahalli idarelerin kurulusu ile gérev ve yetkilerine iligkin kanunlar
yeni diizenlemelerle biitiiniiyle degistirilirken Koy yerel yonetimini diizenleyen 442
sayili K6y Kanunu halen yiiriirliiktedir. Bu calismada esas olarak kurulus, gorev ve
yetkileri yeniden diizenlemeye tabi tutulan belediye, biiyiiksehir belediyesi ve il 6zel
idareleri iizerinde Ongdriilen idari vesayet denetimi ile ilgili yapilan degisiklikler

inceleneceginden koy yerel yonetimi calismanin kapsami disinda birakilmistir.

Iste, il, belediye veya koy halkinin mahalli miisterek ihtiyaglarimi karsilamak
tizere kurulus esaslar1 ile gorev ve yetkileri yerinden yonetim ilkesine gore yukarida
anilan kanunlarla diizenlenen ve kamu tiizel kisiligini haiz olan belediye ve
biiyiiksehir belediyesi ile il 6zel idareleri ve koy idareleri, Tiirk idare Hukuku’nda
mahalli idareler (=yerel yonetimler) olarak anilmakta ve bu idareler yukarida

acikladigimiz idare kavramina dahil kamu idarelerinden sayilmaktadir.

Her biri kamu tiizel kisiligini haiz olan yerel yonetim birimleri, gorevlerini
yerine getirmek {izere karar ve yliriitme organlarn eliyle islem ve eylemde bulunurlar.
Belediye idaresinin organlari belediye meclisi, belediye enclimeni ve belediye
bagkamdir. 11 6zel idaresinin organlari ise il genel meclisi, il enciimeni ve validir.
Halen 442 sayili Koy Kanunu’na tabi olan koy idarelerinin de kdy dernegi, ihtiyar
meclisi ve kdy muhtar1 olmak {izere ii¢ organ1 bulunmaktadir. Yerel yonetimlerin
organlar1 ve bu organlarinin se¢ilme ve goreve gelme esaslar1 ile gorev ve yetkileri

ilgili yasalarinda diizenlenmistir.

 R.G., t. 22.02.2005, S. 25745; Bu konuda daha once ¢ikarilan 24.06.2004 tarih ve 5197 sayili 11
Ozel idaresi Kanunu, Cumhurbagkan1 tarafindan yeniden goriisiilmek {izere TBMM’ye iade edilmisti.
Bu Kanun TBMM’de yeniden goriisiilerek kabul edilmis ve bugiin yiiriirliikte olan 5302 sayil1 il Ozel
Idaresi Kanunu son halini almistir.

11



III. DENETIM KAVRAMI

Tezimizin konusunu olusturan idarenin denetlenmesi yollarindan biri olarak
idari vesayet denetiminde gecen “denetim” kavrammnin da idare Hukuku ve Kamu

Yonetimi bilimi yonlerinden agiklanmasi faydali olacaktir.

Denetim, giiniimiizde modern yoOnetim anlayisinin bir sonucudur ve
yonetimin oldugu her yerde vardir. Ozellikle yonetsel denetimin, kendiliginden
varolan, yénetim iglevinde sakli bir niteliginden bahsedilmektedir’. Bundan dolay
0zel yonetim oOrgiitleri i¢inde oldugu gibi kamu yonetimi Orgiitiiniin i¢inde de
denetim mekanizmalar1 ve denetim amacina yonelik kurumlar olmasi dogal ve hatta

. 1. 34 . . . . .. . . . .4 35
gereklidir’™. Denetim, yonetim siirecinin en 6nemli halkalarindan biridir™.

Denetimle, olan ve olmasi gereken karsi karsiya getirilir ve uygunluk ya da

sapmadan hangisinin daha biiyiik oldugu meydana cikarilir*®.

Denetim kavrami, sadece planlardan sapma olup olmadiginin tespiti ve
sapmalara neden olanlarin cezalandirilmasiyla ilgili olmayip, denetim ayni zamanda

“diizeltici, gelistirici ve miikemmellestirici” islevi de yerine getirir’’.

Denetim kavraminin sozlik anlamimin, “Bir isin geregi gibi ylritiiliip,
ylriitiilmedigini anlamak i¢in yapilan inceleme ve gozetim” oldugu belirtilmis ve bu
anlamiyla denetim sozciigii ile kontrol ve murakabe sozciiklerinin es anlamli oldugu

38
vurgulanmigtir™”.

Denetim kavramimin bu sozlik anlamma kosut olarak yonetim bilimi

acisindan denetim kavrami i¢in farkli tanimlamalar yapilmistir. Bir tanimlamaya

33 Akilhoglu Tekin, “Yonetsel Yargi ve Denetimin Etkinligi”, (AID, C. 23, S. 1, Mart 1990, s. 6).;
Ancak asagida yapacagimiz agiklamalarda goriilecegi ilizere bu ifade ancak yonetsel denetim
tiirlerinden hiyerarsi denetimine uymaktadir. Yoksa idarl vesayet de bir yonetsel denetim olmakla
birlikte kendiliginden varolan ve idare islevinde sakl1 bir denetim yetkisi verdigi sdylenemez.

3* Akiner Miisliim, Bagimsiz Idari Otoriteler ve Ombudsman, (Beta Yayinevi), Istanbul 1999, s. 46;
Coskun Bayram, “Tiirk Kamu Yonetiminde Idari Denetim Siireci ve Bu Siireg iginde Ortaya Cikan
Sorunlar”, (TID, Y. 74, S. 437, Aralik 2002, s. 81).

35 Ozer Ahmet, Yerel Yonetimler, s. 30; KAYA, Genel Rapor, (TODAIE), Ankara 1991, s. 40.

% Ornek Acar, Kamu Yonetimi, Istanbul 1992, s. 248; Demirbas Tolga, Performans Denetimi,
Sayistay ve Tiirkiye’deki Durumun Degerlendirilmesi, (Yayimlanmamis Yiiksek Lisans Tezi), Bursa
2000, s. 16.

7 Yiiksel, s. 41.

** Demiray Kemal, Temel Tiirkce Sozlik, (inkilap Kitabevi), Istanbul 1990, s. 202’den nakleden
Coskun Bayram, Idari Denetim Siireci, s. 82.

12



gore denetim, yOnetim faaliyetlerinin, kabul edilen plana, verilen direktife ve
konulan ilkelere uygun olarak etken bir sekilde yapilip yapilmadigin1 belirten
aractir’”. Diger bir tanima gore de, “Denetim, kurulusun beklenen basar1 kriterine ne
Olciide ulasildigini belirlemek icin, dngoriilen tespitlerle, gerceklestirilen iglerin bir
karsilastiriimas: demektir®’.” Akillioglu ise kisa bir tammlamayla yonetim bilimi
acisindan denetimin, bir davranis modeline uygunlugun arastirilarak gerekli
diizeltmelerin yapilmasi amacina yonelik isleri kapsadigii belirtmektedir*'. KAYA
Genel Rapor’unda da denetim, “6rgiitsel eylemlerin ve islemlerin 6ngoriilen amaglar

dogrultusunda benimsenen ilke ve kurallara uygunlugunun belirlenmesidir” seklinde

tanimlanmigtir®.

Daha genis olarak denetim, bir faaliyetin sonuclarinin miimkiin oldugu kadar
plan ve mevzuata uygun olmasini saglamak amaciyla standartlar konmasi, elde
edilen sonuglarin bu standartlarla karsilagtirilmast ve uygulamalarim plan ve
mevzuattan ayrildigi noktalarda diizeltme Onlemlerinin belirlenmesi olarak
tanimlanabilir®. Baska bir ifadeyle de denetim, bir kisi, kurum veya iktidarin degisik
yonlerden goriiniimiiniin, yapisinin, islerliginin ve ugraslarinin yanlighk, celiski,
tutarsizlik veya eksiklik icerip icermedigini yasalar, tiiziikkler, yonetmelikler, kararlar,
kurallar ve akilc1 yaklasimlar ¢ergevesinde Slgiilmesi , gézlenmesi ve izlenmesi i¢in

yapilan tiim ugraslar olarak da tammlanabilir*.

Idare Hukuku acgisindan ise denetim kavraminin taniminda kamu
hizmetlerinin yasalara ve hizmetin gereklerine uygun yapilmasini saglamak amaciyla
yetkili kisi ve kurullar tarafindan yapilan tespit ve diizeltme Onlemleri olarak
tanimlanmaktadir®’. Kamu Hukuku alaninda idarenin denetlenmesi ile ilgili yazilms

bir doktora tezinde demokratik hukuk devletinin bir unsuru olarak denetim su sekilde

3 Tortop Nuri/ispir Eyiip G./ Ayka¢ Burhan, Yonetim Bilimi, Ankara 1993, s. 160.

40 Ornek Hiisamettin, “Kamu Yé6netiminde Denetim ve Ilkeleri”, (Yerel Yonetim ve Denetim, Y. 6, S.
71-72, Kasim-Aralik 1991, s. 14)’den nakleden Coskun, idari Denetim Siireci, s. 82.

*I Akillioglu, Denetimin Etkinligi, s. 4.

2 KAYA, Genel Rapor, s. 40.

# Sanal Recep, Tiirkiye’de Yonetsel Denetim ve Devlet Denetleme Kurulu, (TODAIE Yaymni),
Ankara 2002, s. 4; Ulug, s. 98.

* Yiizgiin Arslan, Genel Denetim Yaklasimi, istanbul 1984, s. 20°den nakleden Giiney Hagim,
Idarenin I¢ Denetimi, (Yayimlanmamis Yiiksek Lisans Tezi), Istanbul 1994, s. 6; Aykag¢/Ozer, s. 6.

* Giindogdu Balamir, “Kamusal Alanda Yasanan Degisimler:Yerel Yonetimlerin Denetimi”, (Yerel
Yonetim ve Denetim, C. 8, S. 10, Ekim 2003, s. 4).
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tanimlanmistir*®; “Denetim, yonetilenlerin her tiirlii bagvuru haklar ile, tiim kamusal

tasarruflarin incelenmelerini, degistirilmelerini, kaldirilmalarin1 ve hukuk alanindan
timiiyle c¢ikarilmalarimi gergeklestirebilecekleri etkili, kapsamli ve gilivenceye
baglanmuis; idari, siyasi, ve yargisal denetim kurum ve ustllerinin bir hukuk diizeni
icinde var ve isler durumda bulunmasidir.” Gériildiigii iizere idare Hukuku alaninda
denetim olgusu, daha kapsamli bir igerige sahiptir. Kamu yarar1 amaciyla hareket
etmesi gereken yonetimin eylem ve islemleri, 6zgilin denetim teknikleri kullanilarak
“hukuka uygunluk”, “verimlilik” ve “yerindelik” a¢ilarindan denetime tabi tutuldugu

belirtilmistir*’.

Goriildigii lizere denetim kavrami ig¢in farkli tanimlamalar yapilmaktadir.
Ancak biitiin bu tanimlamalar i¢inde ortak bazi noktalarin varligi dikkat ¢gekmektedir.
Her seyden once orgiit i¢inde kabul edilen planin, verilen direktiflerin veya belirli
sekilde konulan ilkelerin varlig1 (6rgiit i¢in amagclarin belirlenmesi); diger taraftan
kabul edilen plana, verilen direktife ve konulan ilkelere uygun ve etken bir yonetim
faaliyetinin (amaglara ulagsmak ic¢in etkinlikte bulunulmasinin) varligr s6z konusu
olmaktadir®. Boylece denetim yoluyla, belirlenen amaglar igin yapilan etkinlik ve

calismalar incelenmekte, varsa olusan sapmalar ortaya ¢ikariimaktadir™®.

Denetleyenlerin sayisi dikkate alindiginda denetim ya tek kisi tarafindan ya
da bir grup (bir miifettis, sorusturmaci, denetmen) tarafindan gergeklestirilir. Genis
capli kuruluslar genel olarak belli bir ekip tarafindan denetleniyorken; belli bir konu

ile siirl denetim, daha ¢ok tek kisi tarafindan yapilmaktadir™’.,

Denetimin yapildigi zamana gore de islem Oncesi denetim (6n denetim,
Onleyici denetim) ya da islem sonrasi (a posteriori) denetim kavramlarindan

bahsedilir. idarenin yapmay: tasarladig1 bir is veya islemi uygulamaya gegirmeden

* Soybay Selcuk, Idarenin Yargisal Olmayan Bigimlerde Denetimi, (Yayimlanmamis Doktora Tezi),
Istanbul 1994, s. 7.

47 AKincy, s. 47.

# Bagarili bir denetim siirecinin ii¢ Ogesinden bahsedilmektedir. Her seyden Once denetimin
olabilmesi icin belli amaglarin bulunmasi gereklidir. Bu amaglar orgiitiin temel amaglaridir. ikinci 6ge
ise verimliliktir. Amaglara ulasirken miimkiin olan en yiiksek verimlik diizeyine ulasilmasi
gerekmektedir. Ugiincii 6ge de zamandir. Belli bir amaca etkin bir ¢alisma ile mutlaka zamaninda
ulagmak gerekmektedir. Aykag¢/Ozer, s. 6.

¥ Coskun Bayram, idari Denetim Siireci, s. 83.

50 AKkincy, s. 50.
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once ilgili makamlarca vize edilmesi, uygunluk bildirimine baglanmasi, onaydan
gecirilmesi gibi yontemler 6n denetimin amacina yoneliktir. Bir idari kararin
yiriitiilmesi esnasinda yahut uygulandiktan sonra yapilan denetim de a posteriori
denetim olarak adlandirilir’'. islem veya eylemin uygulamada kazandig nitelik iyice
belirginleserek hukuksal acidan degerlendirmeye olanak saglamasi sebebiyle

sonradan yapilan denetimin daha etkili oldugu kabul edilmektedir™.

Denetimin hangi konularda yapilacagi, kimlerin nasil denetlenecegi de genis
anlamda denetimin kapsamu ile ilgilidir. Daha gok yoneticinin inisiyatifinde olan
denetimin sinirlarini belirleme fonksiyonu, orgiitiin biinyesine bagl olarak zamanin
degerlendirilmesinden, orgiit igerisinde israf bulunup bulunmadigina kadar bir ¢ok
unsuru kapsayacak sekilde kullanilabilir’®. Kisaca denetimin konusu, drgiit ve onun

isleyisidir™.

Yakin tarihte yiiriirlige giren yerel yonetimlerle ilgili iki kanunda da denetim
kavraminin benzer tanimina yer verilmistir. 03.07.2005 tarih ve 5393 sayili Belediye
Kanunu'nun 54. maddesinde, 22.02.2005 tarih ve 5302 sayih 11 Ozel Idaresi
Kanunu’nun da 37. maddesinde denetim; “hizmetlerin siire¢c ve sonuclarinin
mevzuata, onceden belirlenmis amag ve hedeflere, performans dlgiitlerine ve kalite
standartlarina gore tarafsiz olarak analiz etmek, karsilastirmak ve ol¢mek, kanitlara
dayali olarak degerlendirmek, elde edilen sonuglar: rapor hdline getirerek ilgililere

duyurmaktir” seklinde tanimlanmastir.

St AKincy, s. 50.

52 AKincy, s. 50.

33 Tortop, “Yonetimin Denetlenmesi ve Denetleme Bigimleri”, (AiD, C.7,S. 1, Mart 1974, s. 28).
> Ayka¢/Ozer, s. 7.

55 AKkincy, s. 47.
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§2. IDARE VE YEREL YONETIMLERIN DENETLENMESININ AMACI
VE ONEMI iLE DENETIMI ETKILEYEN ILKELER

I IDARE VE YEREL YONETIMLERIN DENETLENMESININ
AMACI VE ONEMI

Genel olarak Idare; hukukun, 6zellikle de kanunlarm da iginde yer aldigi
mevzuatin uygulanmasi demek olunca her idari islemin uygun olmasi gereken
kurallara aykir1 olma ihtimal ve tehlikesi vardir’®. Diger bir deyisle idare ve yerel
yonetimlerin denetlenmesinin belki en 6nemli amaci ve onemi, idarenin Anayasa ve
kanunlar ile bunlara uygun olarak ¢ikarilmis diger diizenleyici islemlere uygun
hareket etmesinin saglanmasidir’’. Kamu yonetimi baglaminda bakildiginda
denetimin en temel amaci, Orgilit amacglarinin gergeklestirilme derecelerini
saptayarak, orgiitlin etkililik diizeyini yiikseltmek ve onun gelistirilmesini saglamak
olup™ denetim, kamusal eylem ve islemlerde sistemi keyfilige karsi koruyan en
temel ve vazgecilmez araglarin basinda gelmektedir’”. Ancak denetleme sayesinde,
yapilmasi dogru olmayan veya yapilmasinda sakinca goriilen islerin yapilmasina
engel olunabilir®. Diger bir ifadeyle denetimle, istenen 6gelerin yonetimin dogasina
kazandirilmasi, istenmeyen Ogelerin ise ayiklanmasi ve bdylece oOrgiitsel basari

sansinin yiikseltilmesi olanaklidir®'.

Idare, islevi geregi bir takim hukuksal islemler yapar ve maddi eylemlerde
bulunur. idare bu islevini yerine getirirken sahip oldugu kamu giicii sayesinde re’sen
hareket ve icral karar alma yetkilerine istinaden kisiler hakkinda tek tarafli iglemler
tesis eder ve bunlar1 cebren icra eder. Iste idarenin bu yetkilerini kullanirken hukuka
aykir1 etmesinin ve bireylerin hukuksal menfaatine dokunmasinin éniine gecmek icin

iyi isleyen bir denetim mekanizmasina ihtiyag vardir®.

Asagida inceleyecegimiz lizere idare ve yerel yonetimlerin eylem ve
islemlerinin hukuka ve mevzuata uygunlugunun temin edilmesi i¢in birden ¢ok

denetim yolu mevcuttur. Bu denetim yollariyla bireyler hakkinda tek yanli, icrai

>0 Giiney, s. 6.

>’ Derdiman, idari Yargi, s. 1; Demirbas, s. 16.

** KAYA, Genel Rapor, s. 40.

¥ Ulug, s. 98.

60 Tortop, Denetleme Bigimleri, s. 27; Giindogdu, s. 5.
ol AKkincl, s. 48.

62 Giiney, s. 7.
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kararlar alma yetkisine sahip olan idarenin hukuk smirlar1 igerisinde kalmasi
saglanmaya calisilir. Bu denetim yollarindan belki en nesnel ve en etkili olam

yargisal denetim yoludur®.

Kamu hizmetlerinin kapsaminin genislemesiyle denetime olan gereksinme de
artmaktadir. Zira artan kamu hizmetlerinin yerine getirilmesinde goriilen aksaklik ve
hukuka aykiriliklar da artmakta, dolayisiyla denetim yoluyla diizeltici 6nlemler alma
daha elzem hale gelmektedir. Kisacasi idarenin denetlenmesi bir yoniiyle islerin

yiiriitiilmesindeki verimi de artirmaktadir®.

Diger yoOnden idarenin yoneticiler tarafindan denetlenmesi, yoneticilere
kurulusu yerinde goérme ve inceleme olanagi vermekte, bu yontem ile emrinde
calisan kurulusu iyi taniyan yonetici daha isabetli kararlar alma olanagi bulmaktadir.
Boylece denetlemenin, diizeltme gayesiyle kusurlar1 gdstermek ve bunlarin tekrarina

engel olmak gibi bir amac1 da ortaya ¢ikmaktadir®.

Bunlarin yaninda idare ve yerel yoOnetimlerin denetlenmesi, kisi hak ve
zgiirliklerini korumay1 da amaglar®. Zira idare ve yerel yonetimler, islevini yerine
getirirken;bireyleri yiikiimlii kildig1 kolluk faaliyetleriyle dogrudan, yararlanici
kildigr kamu hizmeti faaliyetlerinde ise dolayli olarak, kanundan aldig1 yetkiye
dayanarak insan haklarin1 sinirlamakta, tek yanli iradesiyle idari islem ve eylemde
bulunarak kamu giiclinii kullanmak suretiyle temel hak ve 6zgiirliiklerin
kullanilmasini ya bazi kayit ve sartlarla sinirlamakta veya kullanilmasina engel
olmaktadir®”. Bundan dolay: olsa gerek, égretide hukuk devleti ilkesinin en fazla
Idare Hukuku’ndan etkilenen bir kavram oldugu ve en fazla bu bilim daliyla

6zdeslestigi ifade edilmistir®®.

63 Goziibiiyiik A. Seref, Yonetsel Yargi, (Turhan Kitabevi), Ankara 2001, s. 1; Karatepe, s. 27.

64 Chapman Brian, Idare Meslegi, Cev. Cahit Tutum, Ankara 1970, s. 173; Tortop, Denetleme
Bigimleri, s. 27.

65 Tortop, Denetleme Bigimleri, s. 27.

% Giiney, s. 7.

7 Qgiitcii Muhlis, “Dogal Hukuk ve Pozitif Hukuk Isiginda insan Haklar1 Alanindaki Bazi
Kavramlar”, (Prof. Dr. [rfan Bastug Anisina Armagan, DEUHFD, C. 7, Ozel Say1, [zmir 2005, s. 557.
68 Ozay, Ginisiginda Yonetim, s. 11; Yildirnm Ramazan, idare Hukuku Dersleri, s. 11; Ozay, bu
goriisiinii  soyle gerekcelendirmektedir: ... Hukuk devletinin en fazla Idare Hukuku ile
6zdeslesmesinin ii¢ yonii ya da boyutu Anayasa’da ‘Cumhuriyetin nitelikleri’ olarak anilmaktadir.
Bunlarin uygulamada ne denli bagkalastirilmis olduklarint bir yana birakarak, simdi bu iddianin
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Bunlarin disinda idarenin takdir yetkisinin hukuka uygun ve yerinde
kullanilmasinin saglanmasi da denetlemenin gayelerinden sayilabilir®®. Ozellikle
yargt organlarinin yerindelik denetimi yapamadiklar1 da gz éniinde bulundurulursa
idarenin diger yollarla (6zellikle idari denetim yollar1) denetlenmesinin 6nemi daha
iyi anlagilir. Diger taraftan idare ve yerel yonetimlerin islem veya eylemleri
nedeniyle zarara ugrayan kisilerin ugradiklart magduriyet de ancak bunlarin
denetlenmesi (6zellikle yargisal denetim) sayesinde saglanir’’. Nihayet, denetimin
idarenin sahip oldugu yetkinin kdétiiye kullanilma ihtimalini azalttig1 da kesin sekilde
soylenebilir’'. Denetimsiz yetkinin her zaman dogru kullanilacagimi kimse garanti
edemeyecegi gibi denetim altinda oldugunu bilen bir yetkili iizerinde denetim
olgusunun yarattif1 psikolojik baski bile katki saglayabilecektir. Denetimin

yapilacagi olasilig1 hatalarin diizeltilmesine yol agar’”.

Denetimle, idarenin kendisine verilen gorevi nasil ve hangi Ol¢lide yerine
getirdigi arastirilir ve saptanir. Idarenin isleyisindeki eksik ve hatalarla, bunlarin
nedenleri denetim sonucunda anlasilir ve ortaya ¢ikar. Bunlar diizeltmek ve
gidermek i¢in 6nlem alma olanagi dogar. Eger idari islerin yerine getirilmesindeki
eksiklik ve aksakliklarin, gorevlilerin hatalarindan ileri geldigi saptanir ise hatali

gorevliler, uygulanacak yaptirimlarla gorevlerini daha iyi yapmaya zorlanir’”.

Idarenin denetlenmesi ayrica idarenin sorumlulugunun belirlenmesine yardim
eder ve bdylece teskilatin aksayan ve kotii isleyen yanlart ve buna neden olan kisiler

(6zellikle yoneticiler) ortaya ¢ikarilir’™.

kuramsal planda da olsa kanitlarin1 vermeye calisalim:Kuvvetler ayriligina goére anayasal anlamda
Devletin giicleri arasinda sadece ‘Yiiriitme’ ve onun bir uzantist olan ‘idare’ hem hukuksal bir arag
olan ‘islem’ler hem de fiziksel bir olgu sayilan ‘eylem’ler yapabilme yetenegi ile
donatilmistir.Nitekim diger ikisi yani Yasama ve Yargi organlari sadece islemler yapabilme
durumunda olduklarindan bunlarmn yiiriitiilmesi veya uygulanmasi, icra ve infazi, bir diger deyisle
‘eylem’e déniistiiriilmesi yine ‘Yiiriitme’ ya da idare tarafindan yapilmaktadur. (...) Idarenin eylem ve
islem yaparken acikladigi irade ise Ozel Hukuktaki gercek ve tiizel kisilerinkine oranla hukuksal
acidan istiin bir konum ve giigtedir.”

% Derdiman, idari Yargy, s. 1.

" Derdiman, idari Yarg, s. 2.

"' Derdiman, idari Yargy, s. 2; Coskun Bayram, Idari Denetim Siireci, s. 85.

72 Sanal, Y6netsel Denetim, s. 4.

7 Coskun Bayram, idari Denetim Siireci, s. 84; Akineu, s. 48.

74 AKkincl, s. 48.
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Dayanilan demokrasi teorisi ne olursa olsun biitiin demokratik rejimlerin ideal
durum olarak az veya ¢ok aciga vurdugu amag, yonetilenlerin biitiin yonetim
sorunlar1 itizerinde séz sahibi olmalart oldugu” diisiiniilirse idare izerinde
gerceklestirilen denetimin demokratik ideallere de hizmet ettigi sdylenebilir.
Gergekten, Ozellikle idare lizerindeki herhangi bir denetim yolunda, halkin sikayet
yolu agik tutularak belli Olgiide de olsa yonetsel siirece halkin katilimi saglanmis

olur’®.

Denetimin karar verenlere dogru, giivenilir ve nesnel belgi saglanmasi, hesap
verme sorumlulugu iliskisinin gereklerinin yerine getirilmesinin saglanmasi, hesap
verme sorumlugu iligkisinde bir takim hata ve yolsuzluklarin ortaya ¢ikarilmasi, hata
ve yanligliklarin diizeltme ve gerekirse reform yapilmasina isik tutma, birimler
arasinda uyum ve esgiidiimii -kanimizca idarenin biitiinliigii ilkesini- saglamanin da

denetimin amacglari arasinda oldugu belirtilmektedir’’.

Nitekim 5393 sayili Belediye Kanunu’nun 54. maddesi ile 5302 sayil il Ozel
Idaresi Kanunu’nun 37. maddesinde belediye ve il &zel idarelerinin denetiminin,
faaliyet ve islemlerinde hatalarin Onlenmesine yardimci olmak, calisanlarin ve
teskilatin gelismesine, yonetim ve kontrol sistemlerinin gegerli, giivenilir ve tutarl

duruma gelmesine rehberlik etmek amaciyla yapilacag: belirtilmistir’®.

& Soysal Miimtaz, Halkin Yonetime Etkisi, (TODAIE), Ankara 1968, s. 30.

76 AKkincl, s. 48.

" Demirbas, s. 16-17-18.

™ iki kanunun ilgili maddelerinin ortak gerekgesi soyledir: “Yeni kamu yonetimi anlayisina uygun
olarak, halen uygulanmakta olan ve isleyis itibariyle etkinligi kalmayan denetim sistemi ve teknikleri
degistirilerek denetim yeniden diizenlenmektedir. Ongériilen yeni denetim sistemi ile idarenin ve
calisanlarin hatalarini bulma yoniinde yogunlasan denetim anlayisina son verilmektedir. Yapilacak
denetim faaliyetleri ile muhtemel hata alanlar1 tespit edilerek il 6zel idaresi-belediye yonetimi ve
calisanlar hata yapmadan once egitilecek ve uyarilacaktir. Denetim daha ¢ok gelecek yonelimli ve
hizmetlerin yiriitilmesindeki siireglerin kontrolii seklinde olacaktir.  Denetim faaliyetlerinde
Ongoriilen ikinci amag ise, faaliyetlerin ve sonuglarinin mevzuata, kurumsal strateji ve basari
Olgiitleriyle hedeflere; ulusal politika ve standartlara uygunluk agisindan degerlendirilmesi ve
raporlanmasidir. Denetim raporlarinin kamuoyuna agiklanmasi Ongdriilerek meclis ve kamuoyu
denetimi etkin hale getirilmektedir.” Bu konuda agiklama i¢in bkz. Ulug, s. 111 vd.
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II. DENETIMI ETKILEYEN ILKELER

A. Hukuk Devleti ilkesi

Idarenin denetlenmesinin kisi hak ve ozgiirliiklerini korumayi amaclamasi
noktasinda kisilere idare karsisinda hukuk giivencesi saglayan bir devlet rejimi’
olarak hukuk devleti®” ilkesinin énemli bir yeri vardir. Hukuk devleti ilkesi geregince
hukukun devletin istiinde oldugunun kabul edilmesi ve devletin her islem ve
eyleminin temelinde hukuk kurallarma uygunlugun bulunmasi zorunludur®'. Aslinda
bireylere hukuksal giivence saglayan, onlarin hukuklarimi keyfi kamusal
miidahalelerden bagisik tutan bir devlet tasarimi olarak hukuk devleti, anayasacilik

hareketinin esin kaynagidir®.

Kuvvetler ayriliginin siyasal pratikte islevler ayrilig1 ve igbirligine doniigiimii,
demokratik yonetime iliskin islerlige de hiz kazandirmistir. Demokratik yOnetim,
aymi zamanda her bir kuvvetin kendi islevlerini hukuk devleti ilkelerine uygun

bigimde yerine getirmesini gerektirmektedir®.

Kuvvetler ayriligi ilkesine gore her bir kuvvetin islevsel alanlar1 dikkate
alindiginda yiiriitme organi ve bu organin icindeki Idare’nin oldukca farkli ve genis
bir alanda islev yerine getirdigini goriiriiz. Gergekten, genel anlamda yasama
organinin kural koyma ve devletin gelir-gider ongdriilerini yapma, yargi organinin
ise uyusmazliklari ¢6zme islevine karsin yiiriitme ve idare organinin ¢ok genis bir
alana yayilan islevleri bulunmaktadir. Idare, bu islevlerini yerine getirirken yukarida
degindigimiz gibi “islem”ler yaninda “eylem”ler de yapabilmekte ve bu yoniiyle
idare, bireylerin hak ve 6zgiirliiklerini dogrudan etkileme imkanina sahip olmaktadir.
Iste hukuk devleti ilkesi de kamusal giiciin kullanimina iliskin biitiin eylem ve

islemlerin hukuka uygun bi¢imde ger¢eklesmesi iizerine kurgulanmstir®.

7 Giritli/Bilgen/Akgiiner, s. 44.

% jdarenin hukuka bagliligi anlamma Kara Avrupasi iilkelerinde “hukuk devleti” (Etat de droit);
Anglo-Sakson iilkelerinde ise “hukukun egemenligi” (rule of law) denilmektedir. Selcuk Sami,
“Yénetimde Yasallik {lkesi ve Bunun Saglanmas1”, (Dns. Der., S. 32-33, s. 48)

*! Onar, Umumi Esaslar, C. I, s. 123-124.

82 Akmney, s. 11.

8 Akiney, s. 9.

84 Akincy, s. 10.
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Kamunun refahi1 ve selameti i¢in her tiirlii 6nlemi alabilen, bu amagla kisilerin
hak ve ozgiirliiklerine alabildigine miidahale edebilen, onlara kiilfetler yiikleyebilen
fakat tiim bunlar1 yaparken idaresi hukuka bagli olmayan bir devlet tipi olan polis
devleti kavrammm® karsiti olarak kullanilan hukuk devleti ilkesine, 1982
Anayasasi’nin 2. maddesinde yer verilerek T.C. Idaresi’nin islem ve eylemlerinde
hukuk kurallarina uygun davranmak zorunda oldugu ve hukuka uygunlugun
saglanmast i¢in de idarenin eylem ve islemlerine karst yargt yoluna

basvurulabilecegi kabul edilmistir.

Kamu hukukgulart tarafindan degisik tanimlamalara ag¢ik olan hukuk
devletinin evrensel gegerlikte bir taniminin yapilmasindan ziyade gereklerinin ortaya
koyulmasi s6z konusu olsa da*® hukuk devletini, en kisa tanimyla faaliyetlerinde
hukuk kurallarina bagli olan, vatandaslarina hukuki giivenlik saglayan devlet demek
oldugunu soyleyebiliriz®’. Anayasa Mahkemesi de bir kararinda® hukuk devletini

3

sOyle tanimlamistir: “... Hukuk devleti, insan haklarina saygi gosteren ve bu haklart
koruyucu, adil bir hukuk diizeni kuran ve bunu devam ettirmeye kendini zorunlu

sayan ve biitiin faaliyetlerinde hukuka ve Anayasa’ya uyan bir devlet olmak gerekir.”

Kisaca konumuz bakimindan hukuk devleti anlayisi, hukuk kurallarina ve bu
arada yerel yonetimlerin olusturdugu mevzuata yalmiz yonetilenlerin ve mahalli
halkin degil, idare ve yerel ydnetimlerin de uymasini gerektiren bir ilkedir. Oyle ki
hukuk devleti ilkesinin asgari gereklerinin ne oldugu soruldugunda hukukun
egemenligi ve biitlin devlet faaliyetlerinin hukuk kurallarina baglanmasi yoluyla
hukuksal giivenligin saglanmasi geregi vurgulanir®. Idarenin hukuk kurallarina
uymasi ise yargisal denetim yolu ile saglanir’®. Gergekten de Anayasa Mahkemesi de
27.03.1986 giin ve E. 1985/31, K. 1986/11 sayili kararinda’ hukuk devletinin yarg:

denetimine acik olan devlet demek oldugunu belirterek; idarenin yargisal

% Giinday, idare Hukuku, s. 36.

86 AKkiney, s. 12.

8 Ozbudun, s. 89; Giinday, Idare Hukuku, s. 38; Giritli/Bilgen/Akgiiner, s. 42; Gozler, Idare
Hukuku, C. 1, s. 96.

8 AYM, 11.10.1963 giin ve E. 1963/124, K. 1963/243 sayili karar, (R.G., t. 04.12.1963; S. 11572),
http://www.anayasa.gov.tr/KARARLAR/IPTALITIRAZ/K1963/K1963-243.htm

8 AKkincy, s. 20.

% Giiney, s. 8.

' AYMKD, S. 22, s. 115.
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denetiminin hukuk devleti ilkesinin bir unsuru oldugunu kabul etmistir. Ogretide de
idarenin yargisal denetiminin hukuk devleti ilkesinin vazgeg¢ilmez kosullar1 arasinda
oldugu belirtilmektedir’>. Buna gore yerel yonetimlerin her tiirlii eylem ve islemine
kars1 yargisal denetim yolunun agik olmasinin hukuk devleti ilkesinin bir geregi
oldugu ve bu yoniiyle hukuk devleti ilkesinin yerel yonetimlerin denetimini yakindan

ilgilendirdigi sdylenebilir.

B. Kanuni idare (Yasal Yonetim) flkesi

Idarenin denetlenmesiyle hi¢ kuskusuz énemli bir ilgisi olan ilkelerden biri de
hukuk devletinin unsurlarindan olan kanuni idare ilkesidir. Kanaatimizce Ogretide
“idarenin kanuniligi ilkesi” olarak da anilan®® kanuni idare ilkesinin de idare ve yerel
yonetimlerin hukuk kurallar1 ¢ergevesinde hareket etme gayesiyle dogrudan ilgisi
vardir. Zira asagida anlamima da deginecegimiz kanuni idare ilkesinin dénemli bir
sonucu ve Ongoriisii, idarenin basi bos hareket etmesine engel olmasi ve idarenin
kanunlara uygun hareket etmesi zorunlulugu ile idarenin sinirlanmasini tegskil
etmesi’’ idari otoritelere, yasal yonetim ilkesine kaynak olusturan kurallar
kalkmadikg¢a ya da igerigi degismedik¢e kurallara uygun karar alma yiikiimliligi
ongormesidir’. Idarenin kanuniligi ilkesine gore, idarenin kisi hak ve dzgiirliklerine

miidahalesi ancak yasal yetkiye dayanarak ve yasal gergeve i¢inde miimkiindiir’®.

Kanuni idare ilkesi, &gretide idareye ve faaliyetlerine kanunun egemen
olmasi”’, idareyi olusturan kuruluslarm ve bunlarm gérev ve yetkilerinin yasal
dayanaginin bulunmasi ve hi¢bir idari makam ve kurulusun kaynagini kanundan
almayan bir Devlet yetkisini kullanamamasi olarak tamimlanmaktadir’™. Ancak

hemen belirtelim ki, kanuni idare ilkesi, idarenin her tiirlii faaliyetinin ayrintili bir

2 Géoziibityiik/Tan, C. I, s. 33; Ozay, Ginisiginda Yénetim, s. 103, 105; Giinday, idare Hukuku, s.
45; Gozler, idare Hukuku, C. 1, s. 101; Karatepe, s. 24; Yildirinm Ramazan, Idare Hukuku Dersleri, s.
13; “Hukuk devletinin oncelikli ve en temel geregi, yonetimin hukuksalligi ve ydnetsel eylem ve
islemlerin denetimidir” diyen Akinci’nin da bu goriiste oldugu anlagilmaktadir. Akiney, s. 24, 89.

* Gézler, dare Hukuku, C. I, s. 110.

% Eroglu, s. 45.

% Selguk, s. 55.

% Akyilmaz Bahtiyar, idari Usil ilkeleri Isiginda Idari islemin Yapihis Usdlii, (Yetkin Yayinlari),
Ankara 2000, s. 74.

°7 Balta, idare Hukukuna Giris, s. 79; Eroglu, s. 45.

* Balta, Idare Hukuku, s. 126; Giinday, Idare Hukuku, s. 41; Géziibiiyiik/Tan, C. I, s. 33; Gézler,
Idare Hukuku, C. I, s. 110-111; Eroglu, s. 45; Karatepe, s. 25; Yildirnm Ramazan, idare Hukuku
Dersleri, s. 17.
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sekilde kanunla diizenlenmesi gerektigi seklinde yorumlanamaz® ve nitekim
uygulamada da temel hak ve hiirriyetler disinda diger konularda sadece temel esas ve
genel kurallarin belirtilmesi ile yetinilmekte, ayrintili diizenlemeler idarenin
diizenleyici islemleri ile yapilmaktadir'®. Kanuni idare ilkesinin getirdigi giivence
yonetsel yetkinin normatif ilkelerle sinirlandirilarak keyfiligin ve ongoriilemezligin

Oniine gegmektir.

Kanuni idare ilkesi, dar anlamda ‘“yasaya uygunluk”, genis anlamda ise
kaynagi ne olursa olsun hukuk kurallarma uymaktir'®'. Bundan dolay: idareyi
siirlandiran normatif ilkeler yalnmiz i¢ hukuktaki ulusal normlar degil, i¢ hukuka
dahil edilen ulusal iistii normlar, kanunla uygun bulunan uluslararasi antlagsmalar,
hukukun bilinen ve tiim uygar lilkelerde benimsenmis olan genel ilkeleri ve hatta 6rf
ve adet ile yargisal igtihatlar gibi dolayli kaynaklar oldugu kabul edilmektedir'®*,
Nitekim Anayasa’nin 90. maddesinin son fikrasinda, uslliine gore yiiriirliige
konulmus olan milletleraras1 andlagmalarin “kanun” hiikmiinde oldugu ve bunlar
hakkinda  Anayasa’ya aykirilik iddiasiyla ~ Anayasa Mahkemesi’ne
basvurulamayacagi; bu fikraya 07.05.2004 tarih ve 5170 sayili Kanun’la eklenen ek
climlede de temel hak ve 6zgiirliiklere iliskin milletleraras1 andlagmalarla kanunlarin

aymi konuda farkli hiikiimler igermesi nedeniyle c¢ikabilecek uyusmazliklarda

milletlerarasi andlasma hiikiimlerinin esas alinacagi belirtilmistir.

Anayasa’nin 8. ve 123. maddeleri de kanuni idare (=yasal yonetim) ilkesine
yer vermistir. Ger¢ekten Anayasa’nin 8. maddesinde yiiriitme goérev ve yetkisinin
kanunlara ve Anayasa’ya uygun olarak kullanilacagi ve yerine getirilecegi

belirtilmis; 123. maddesinde de idarenin kurulus ve gorevleriyle bir biitiin oldugu ve

% Balta, idare Hukuku, s. 128; Balta, idare Hukukuna Giris, s. 80; Eroglu, s. 45-46; Yildirim Turan,
Tiirkiye’nin Idari Teskilat;, (Alkim Kitabevi), Istanbul 2005, s. 14; Yildirim Ramazan, idare Hukuku
Dersleri, s. 17.

1 Eroglu, s. 45-46; Karatepe, s. 26; idari faaliyetlerin ayrintilarimin diizenleyici idari islemlerle
belirtilebilmesi dolayisiyla bir yazar tarafindan Tirk Hukuku’nda “kanunilik” kavrami yerine
“hukukilik” kavramimin kullanilmasi gerektigi ileri siiriilmiisse de (Karatepe, s. 26) kanaatimizce
idare organlarinin varligim1 kanundan almasi, temel kurallarin kanun ile belirlenmesi ve idarenin
kanunu dayanak almadan diizenleyici islem yapamamasi nedenleriyle kanuni idare kavrami anlamini
ortaya koyan bir kavramdir.

11 Selguk, s. 48.

12 Selguk, s. 49 vd.; Akinc, s. 25; Eroglu, s. 48.
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kanunla diizenlenecegi kuralina yer verilmistir. Bu iki hiikmiin diizenlenisinden

Giinday’1in da belirttigi lizere li¢ sonug cikmaktadir'®.

Anayasa’nin 8. maddesinde ifadesini bulan kanuna saygi ilkesi geregince
idare, iistlendigi gorev ve yetkileri, kuralsiz ve hukuksuz yiiriitemez. Idare, kanuna
ve mevzuata uygun hareket etmek mecburiyetindedir'®. Anayasa’nin  125.
maddesindeki “Idarenin her tiirlii eylem ve islemine kars1 yargi1 yolu agiktir.” hitkkmii

ise 8. maddedeki kanuna sayg; ilkesini tamamlar niteliktedir'®.

Anayasa’nin 123. maddesinden ¢ikan diger iki sonug¢ da sunlardir: Birincisi,
idarenin kurulus ve teskilatlanmasinda asli yetki Yasama organina aittir. Bundan
dolay1 yonetilenlerin yasamlarinda Onemli gorevler iistlenen her idari kurulus

106 “Kamu

kendiliginden var olmayip, varligin1 kanunlardan almaktadir, almahidir
tiizel kisiligi, ancak kanunla veya kanunun agik¢a verdigi yetkiye dayanilarak
kurulur” diyen Anayasa kurali (md. 123/son) ile bakanliklarin kurulmasi,
kaldirilmasi, gorevleri, yetkileri ve teskilatinin kanunla diizenlenecegini ongoren
Anayasa kurali (Any. md. 113) bu sonucu teyit etmektedir. Idarenin kurulusu
yaninda gorevlerinin de kanunla diizenlenecegini belirten Anayasa’nin 123.
maddesinden ¢ikan ikinci sonug ise kanuni dayanak ilkesidir'”’. Bu ilkeye gore
kanunda kendisine gorev ve yetki olarak verilmeyen konularda idare faaliyette

108 109

bulunamaz Bu ilkeyi destekler bi¢imde milli kamu hizmetlerini  yiiriiten

103 Giinday, idare Hukuku, s. 41; Gozler, kanuni idare ilkesinin iki sonucuna deginmekte ve bu iki
sonuctan birinin kanuna dayanma ilkesi (idarenin secundum legem &zelligi), digerinin de kanuna
aykir1 olmama ilkesi (idarenin intra legem 6zelligi) oldugunu belirtmektedir. Gozler, idare Hukuku,
C. 1, s. 110-112; Aslinda bu iki ilke agagida inceledigimiz ii¢ sonucu da igermektedir. Turan Yildirim
ise, kanuni idare ilkesinin iki boyutunun oldugunu ve bunlarin idarenin kurulusunun kanunla
diizenlenmesi ve idarenin gorevlerinin kanunlarda gdsterilmesi oldugunu belirtmektedir. Yildirim
Turan, idari Teskilat, s. 13; Ramazan Yildirim da, idarenin kanuniligi ilkesinin ii¢ boyutlu oldugunu,
birinci boyutun idarenin islevini yerine getirirken yasalara saygili davranmasini ifade ettigi, ikinci
boyutun idarenin kurulugunun kanunla diizenlendigini belirttigini ve {iglinci boyutun ise idarenin
iistlendigi gorevlerin kanunda gosterilmesi oldugunu sdylemektedir. Yildirim Ramazan, Idare
Hukuku Dersleri, s. 17.

104 Balta, idare Hukuku, s. 127; Balta, idare Hukukuna Giris, s. 79.

105 Aknen, s. 25.

1% Giinday, idare Hukuku, s. 41.

197 Buna kanuni yetki ilkesi de denilmektedir. Balta, idare Hukuku, s. 127; Balta, idare Hukukuna
Giris, s. 79.

198 Balta, idare Hukukuna Giris, s. 80.

"% Milli kamu hizmeti kavramiyla idare Hukuku’nda merkezi idare orgiitiinii olusturan Devlet’in tiim
iilke diizeyinde yiirlitmekle yiikiimli oldugu kamu hizmetleri kastedilmektedir. Bkz. Giinday; s. 290;
Gozler, idare Hukuku, C.1, s. 317.
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bakanliklarin, yerel kamu hizmetlerini yiirliten mahalli idarelerin ve yine tiim iilke
diizeyinde belirli kamu hizmetlerini yliriiten bazi hizmet yoniinden yerinden yonetim
kuruluglarinin gérev ve yetkilerinin kanunla diizenlenecegi, Anayasa’nin 113, 127 ile
130 vd. maddelerinde belirtilmistir. Kanuni idare ilkesi sayesindedir ki, hi¢bir idari
kurulus kendiliginden ortaya ¢ikip basi bos ve denetimsiz hareket etme ayricaligina
sahip olamamaktadir. idare ve yerel ydnetimlerin kanunlarda belirlenen gérev ve
yetkileri disina ¢ikmalari héalinde, Anayasa’nin 125. maddesi geregince yargisal
denetim yoluna basvurulabilecegi gibi yargisal denetim yolu disinda yerel yonetimler
tizerinde merkezi idarenin vesayet denetimi de Onemli bir denetim yolu olarak

hukukumuzda yer etmektedir.

C. idarenin Biitiinliigii Tlkesi

Idare ve yerel yonetimlerin denetlenmesinin amag¢ ve énemi ile ilgili olarak
Anayasa’nin 123. maddesinde ifadesini bulan idarenin biitliinliigii ilkesine ayrica
deginilmesinde yarar vardir. Anayasa’nin 127/V. maddesine gore merkezi idare,
mahalli idareler iizerinde mahalll hizmetlerin idarenin biitlinliigii ilkesine uygun
sekilde yiiriitiilmesi, kamu gorevlerinde birligin saglanmasi, toplum yararinin
korunmasi1 ve mahalli ihtiyaglarin geregi gibi karsilanmasi amaciyla kanunda
belirtilen esas ve usiller dairesinde idari vesayet yetkisine sahiptir. Goriildiigii tizere
idarenin denetlenmesi yollarindan biri olan idari vesayet yetkisinin merkezi idareye
taninma sebeplerinden biri de idarenin biitiinligi ilkesidir. Bir idari denetim yolu
olarak idari vesayet konusuna asagida deginileceginden burada yalnizca idarenin

biitiinltigii ilkesinin ne anlama geldigine kisaca yer verilecektir.

Anayasa’nin  123/I. maddesinde ye alan kural geregince Tiirkiye
Cumhuriyeti’nin idaresi merkezden yonetim ve yerinden ydnetim esaslarina gore
kurulur ve bu esaslara gore verilen yetkiler cercevesinde gorev yapar. Merkezden
yonetim ilkesinin uygulanmasi sonucu, sayilar1 sinirli ve belirli olan yetkililerin
olusturdugu baskent teskilati ile hizmetlerin tiim {ilke diizeyinde yiiriitiilmesi i¢in
kurulmus olan tagra teskilatindan olusan merkezl idare (devlet idaresi) ortaya
cikmistir. Yerinden yonetim ilkesinin yer yoniinden uygulanmasi il 6zel idaresi,
belediye ve koylerden ibaret olan mahalli idareleri (yerel yonetimleri); hizmet

yoniinden uygulanmasi ise bir ¢ok sayida ve tiirde devlet tiizel kisiligi disinda kamu

25



tiizel kisilerini (hizmet yoniinden yerinden yonetim kuruluslari, kamu kurumlarini)
ortaya cikarmustir''°. Iste tim bu kamu idare ve kurumlari, ilk bakista birbirinden
ayr1 ve kopuk gibi goziikseler de aslinda tim bu kamu kurum ve kuruluglari, T.C.
Devleti’nin Anayasa’nin 5. maddesinde verilen gorevleri yerine getirmek iizere
olusturulan idare organlart olup ¢ok c¢esitli sayidaki bu idare organlari idarenin
biitiinliigii ilkesi ile birlestirilmektedir'''. Bu idare organlarinin sonugta tekil (iiniter,

tekil) devletin pargasi olduklar''? ve birbirlerinden bagimsiz olmadiklar ya da en

1% “jdare diizeninde yer alan varhiklarin bir biitiin olarak Tiirk yonetim sistemini olusturabilmeleri
‘hiyerarsi” ve ‘idari vesayet’ adini alan hukuksal araglarla gerceklesebilmekte ve dolayisiyla ¢ok
sayida tiizel kisilik, bunlardan ¢ogunun orgiitsel alan1 tiim tilkeyi kapsasa bile biitiin hdlinde ve sistem
olarak isleyebilmektedir.” Ozay, Giimsiginda Yonetim, s. 151; Yildirim Turan, Idari Teskilat, s. 25-
26; Yildirim Ramazan, Idare Hukuku Dersleri, s. 26; Yetki genisligi ilkesinin de idarenin biitiinliigii
ilkesinin gerceklestirilmesinin mekanizmalarindan biri oldugu belirtilmektedir. Giiler Bilgiil Ayman,
“Kamu Yénetimi Temel Kanunu Uzerine”, (Hukuk ve Adalet, Elestirel Hukuk Dergisi, Y. 1, S. 2,
Nisan-Haziran 2004, s. 49); Aym goriiste Ozkan Giirsel, “Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasarisi:
Kamu Yo6netimi Reformu mu? Ulus Devletin Tasfiyesi mi?”, (KHuka, Y. 7, S. 1-148, Mart 2004, s.
90).

" Yildirim Turan, idari Teskilat, s. 25-26.

"2 Ancak belirtelim ki, idarenin bitiinliigii ilkesi ile tekil (iiniter) devlet ilkesi farkli kavramlardur.
Uniter devlet, iilkede tek bir yasama, yiiriitme ve yargi organmin oldugu devlet bicimi olup; idari
yetkilerin merkezde toplanmasina veya yerinden yonetim ilkesi uyarinca yerel yonetimlere veya
hizmet kurumlarina devredilmesine gore merkezi tekil devlet ve yerinden ydnetimli tekil devlet gibi
tiirlerinden bahsedilmektedir. Tezig, s. 121 vd.; Uniter devlet ile idarenin biitiinliigii ilkesi arasmdaki
bu ayrimdan hareketle yerel yonetimlere iliskin yapilan son yasal diizenlemelerin iiniter devlet ilkesini
ihlal ettigi yolundaki goriiglerin gergegi yansitmadigi, iiniter devlet yapisinin ancak yasama ve yargi
yetkilerinin federe birimlere devredildigi siyasi adem-i merkeziyet (federal devlet) modelinin
benimsenmesi ile bozulabilecegi, oysa son yapilan yasal diizenlemelerde belediye ve il 6zel idaresine
ne kadar ¢ok yetki devredilmis olursa olsun bunlarin yasama ve yarg yetkileri olmadigi, yalnizca idari
yetkiler oldugu, ote yandan idarl vesayet yetkilerinin idarenin biitiinliigii ilkesi ile baglantili olup
iiniter devlet ilkesini ilgilendirmedigi, idarenin biitiinliigli ilkesinin zayiflatilmasinin {initer devlet
yapist agisindan tehdit ya da tehlikeyi icinde barindirsa da yasama yetkisinin merkezin tekelinde
kaldig siirece bu tehdit ya da tehlikenin iiniter devlet yapisini ortadan kaldiracak boyutuna hukuken
ulasamayacag ileri siiriilmiistiir. Giinday Metin, “Kamu Y®&netimi Reformu’nun Anayasal ilkeler
Agisindan Degerlendirilmesi”, (Danistay 137. Y1l Sempozyumu, Ankara 2005, s. 169); Ayni goriiste
Ulusoy Ali, “Kamu Yonetimi Reformu Hakkinda Bir Degerlendirme”, (Hukuk ve Adalet, Elestirel
Hukuk Dergisi, Y. 1, S. 2, Nisan_Haziran 2004, s. 137 vd); Idarenin biitiinliigii ilkesi ile iiniter devlet
kavramlar1 farkli kavramlar olsa da aralarinda bir baglanti oldugu da kuskusuzdur. Anayasa
Mahkemesi bir kararinda (Any. Mah. 16.07.1991 giin ve E. 1990/1, K. 1990/1, R.G., t. 28.01.1992, S.
21125) bu iki kavram arasindaki baglantiyr soyle agiklamistir: “Anayasa’nin 123. maddesinde,
idarenin kurulug ve gorevleri bakimindan bir biitiin oldugu ilkesi getirilmek suretiyle Tiirkiye
Cumhuriyeti’nin iilkesi ve milletiyle boliinmez biitiinliigliniin bir sonucu olarak, idarenin yerine
getirdigi ¢esitli gorevler ile bu gorevleri yerine getiren kuruluglar arasinda birlik saglanmaktadir.”;
Anayasa’nin idarenin biitiinliigi ilkesinin 6ngoriildiigii 123. madde gerekcesinde de bu ilke ile
devletin iilkesi ve milletiyle boliinmez biitiinliigli arasinda bir baglantinin varligina isaret
edilmektedir. Madde gerekgesi i¢in bkz. Akad Mehmet/Dinckol Abdullah, 1982 Anayasasi, (Alkim
Yaymevi), Istanbul 1998, s. 462-463; Uniter bir devlette idarenin biitiinliik gdstermesinin zorunlu
oldugu yéniinde goriisler i¢in bkz. Kalabahk, Yerel Yonetim Hukuku, s. 128; Ozer Ahmet, Yerel
Yonetimler, s. 27; Bolgeler esas alinarak kalkinma ajanslarinin kurulmasini 6ngéren ve idarenin
biitiinliigii ve tekil devlet ilkeleriyle baglantili tartigmalara neden olan 25.01.2006 tarih ve 5449 sayili
Kalkimmma Ajanslarmin Kurulusu, Koordinasyonu ve Gorevleri Hakkinda Kanun i¢in bkz. R.G., t.
08.02.2006, S. 26074.
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azindan boOyle olmamalar1 gerektigi ve birbirlerine idarenin biitiinliigi ilkesi ile

baglandiklar1 kabul edilmektedir'"?

. Diger bir deyisle cesitli tiizel kisilerden olusan
idare Orgiitiiniin bir uyum i¢inde ¢alismas1 gerektigini ifade eden idarenin biitliinliigi
ilkesine gore kamu yoOnetimini (idareyi) olusturan kuruluslar pargalanmis gibi
gozikseler de bunlarin hepsi tipki dogadakiler gibi bir biitiiniin, bir sistemin
parcalaridir''*. Egemenlik yetkisini millet adina organlari araciligiyla kullanan T.C.
Devleti’nin idari orgiitlenmesindeki parcalanmis yapinin idare organlari arasinda
ortaya ¢ikaracagi uyumsuzlugu gidermek iizere ortaya atilan ve devlet tiizel kisiligi
(=merkezi idare) ile devlet disindaki kamu tiizel kisileri arasinda organik ve islevsel
bir biitiinliik'"> olmasi gerektigini ileri siiren ilkeye idarenin biitiinliigii ilkesi ad
verilir''®. Ancak uygulamada islevsel agidan biitiinliigiin tam olarak gergeklestigini
belirtmek o kadar kolay olmamaktadir''”. Zira idarf isleyisi diizenleyen ¢ok cesitli ve
karmagik kurallar yeknesak uygulamay: zorlastirmaktadir. Idarenin islevsel agidan
biitlinlilk gostermesi, kendi yapisi i¢inde kendine 06zgii kural ve wusillerin

- 118
uygulanmasi ile olur .

Anayasa’nin 123/I. Maddesinde idarenin kurulug ve gorevleriyle bir biitiin
oldugu ve kanunla diizenlenecegi kuralina yer verilmek suretiyle yukarida yapilan
aciklamalara bir deger atfedilmis ve aymi zamanda idarenin biitlinligi ilkesiyle

kanuni idare ilkesine ayni fikra ciimlesinde yer verilerek bu iki ilke arasinda da bir

' Giinday, idare Hukuku, s. 70; Yildirim Turan, idari Teskilat, s. 25-26; idarenin biitiinliigii ilkesini
parcalanmis idari yapinin uyumlu calismasi gayesi diginda egemenligi tekligi, etkili yonetim ve
esyanin tabiati, demokrasi gibi kavramlarla iliski kurarak aciklayan goriis icin bkz. Gozler, idare
Hukuku, C. I, s. 160-161; 24.06.2004 tarihinde TBMM’ce kabul edilen ve Cumhurbaskani tarafindan
yeniden goriisiilmek iizere geri gonderilen 5197 sayili il Ozel idaresi Kanunu’nun geri gonderme
gerekcesinde de idarenin biitiinligii ilkesi ile tekil (liniter) devlet ve egemenligin tekligi ilkeleri
arasinda baglanti kurulmustur. Geri gonderme gerekgesi igin bkz. www.cankaya.gov.tr

1 Goziibiiyiik, Yonetim Hukuku, s. 41; Ozay, Giinisiginda Yonetim, s. 151; Gozler, idare Hukuku,
C. L, s. 160; Akyillmaz, idare Hukuku, s. 138; Yildirim Ramazan, idare Hukuku Dersleri, s. 25-26;
Kalabalik, Yerel Yonetim Hukuku, s. 127; Ozer Ahmet, Yerel Yonetimler, s. 29; Ozer Ahmet,
“Yonetim Tekniklerinde Fransa’da Gergeklestirilen Reformlar ve Ulkemizde il Sisteminde ve Yerel
Yénetimlerde Ahenkli ve Koordineli Yeniden Diizenleme ihtiyac1”, (I. Ulusal idare Hukuku
Kongresi, ikinci Kitap, Kamu Yonetimi, 1-4 Mayis 1990, Ankara, s. 733).

"5 {darenin islevsel biitiinliigii, idarenin gorevleriyle bir biitiin olmasi, idare teskilatindaki tiim
birimlerin idare islevine giren faaliyetlerin bir pargasi olmasi ve tiim idari teskilatin ayni1 amaca, yani
kamu yararimi gergeklestirmek amacina yonelik faaliyette bulunmasi anlamina gelmektedir. Yildirim
Turan, {dari Teskilat, s. 26; Yildirim Ramazan, idare Hukuku Dersleri, s. 26.

16 Benzer bir tanim icin bkz. Gézler, idare Hukuku, C.L, s. 160.

"7 Géoziibiiyiik/Tan, C. I, s. 129; Goziibiiyiilk A. Seref, Tiirkiye’nin Yonetim Yapisi, (Turhan
Kitabevi), Ankara 2001, s. 87; Giirsel Meltem Kutlu, Istanbul Menkul Kiymetler Borsasi, (Turhan
Kitabevi), Ankara 2003, s. 92, 149.

''¥ Kalabalik, Yerel Yonetim Hukuku, s. 127.
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iliski oldugunun ipuglar1 verilmistir. Gergekten 6gretide de belirtildigi lizere idarenin
orgiitlenmesindeki asli yetkinin Anayasa’ca Yasama organina kanunla kullanilmak
lizere verilmesi idarenin biitiinliiglinii gerceklestirecek 6nemli bir giivence
saglamaktadlrllg. Gergekten idarenin biitiinliigiinden anlasilmasi gereken husus, bir
yoniiyle de Idare Hukuku’nun tekligidir. Diger bir deyisle, Idare Hukukunun ana
esaslari, bir idareden digerine (ve tabii ki bir yerel yonetim biriminden digerine)
degisiklik gdstermemeli, Idare Hukuku 6niinde biitiin idarf kurulus ve faaliyetler aym
ilke ve kurallara tabi olmalidir'®’. Baska bir ifadeyle “yOnetimin tabi oldugu
kurallarin ve yontemlerin, hi¢ degilse genel esaslari ve ¢izgileri ayni nitelik ve yonde
bulunacagindan, yonetime 6zgii bu diizenleme, hem birlik ve biitiinliik gosterecek,

hem de 6teki diizenlemelerden ayr1 ve farkli olacaktir''.”

D. Genel idari Usil

Idarenin denetiminin klasik mekanizmalar disinda daha etkin bir sekilde

yapilmasi ihtiyaci, idari faaliyetlerin yerine getirilmesinde bir ara¢ olarak kendisine

1o Giinday, Idare Hukuku, s. 70; Gaoziibiiyiik/Tan, C. I, s. 127; Goziibiiyiik, Yonetim Yapisi, s. 87;
Yildirnm Turan, Idari Teskilat, s. 26; Yildirnm Ramazan, Idare Hukuku Dersleri, s. 26; Turan
Yildirim ise idarenin kurulusu ile bir biitiin olmasinin her seyden 6nce idarenin kurulusunun kaynagini
ve kuvvetini tek anayasadan almasi ve bu anayasaya uygun yasalarla diizenlenmesi geregine isaret
etmektedir. Yildirim Turan, Idari Teskilat, s. 26.

0 Kalabalik, Yerel Yénetim Hukuku, s. 127.

2! Duran, Idare Hukuku, s. 5; Goziibiiyiik, Yonetim Yapisi, s. 87; Anayasa Mahkemesi de bir
kararinda (Any. Mah., 09.02.1993 giin ve E. 1992/44, K. 1993/7, R.G., t. 19.06.1993, S. 22612)
“...ister merkezden yonetim, ister yerinden yOnetim esasi olsun, hepsi genelde idare ¢atist altinda ve
idarenin biitiinliigl ilkesi kapsaminda ayn1 esaslara baglidir” demektedir. Anayasa Mahkemesi bagka
bir kararinda da (Any. Mah., 25.05.1976 giin ve E. 1976/1, K. 1976/28, AYMKD, S. 14, s. 170 vd.)
“... O halde iniversiteler, Anayasa’nin yiiriitme boliimiiniin idare kesiminde yer alan, kurulus ve
gorevleriyle bir biitiin olan idarenin biinyesinde &zerk bir hizmet ademi merkeziyet kurulusudur.
Anayasa’nin kabul ettigi bu sisteme gore, Uiniversitelere bagka bir anayasal dayanak bulmaya olanak
yoktur. Bu durum (1961) Anayasa(si)’nin 120. maddesinde hiikiim bulunmayan hallerde idareyi
diizenleyen Anayasa’nin genel ilke ve kurallarinin {iniversiteler i¢in de gecerli oldugunu kabul etmek
zorunludur” diyerek idarenin biitiinliigii ilkesinden bazi hukuksal sonuglar ¢ikarmaktadir. Danistay da
idarenin biitiinliigi ilkesi soyut bir ilke olmaktan ¢ikarip bu ilkeye bazi hukuksal sonuglar
baglamaktadir. Meseld Damstay Idari Isler Kurulu, ilgi ¢ekici buldugumuz 14.03.1985 giin ve E.
1985/42, K. 1984/294 sayili kararinda (Nakleden Géziibiiyiik/Tan, C. I, s. 129, dn. 10) vergi idareleri
bakimindan gizli bilgilerin ifsa edilmesini yasaklayan 213 sayili Vergi Usll Kanunu’nun 5.
maddesinin Sanayi ve Ticaret Bakanlig1 miifettislerinin vergi dairelerinden miikelleflerin sahislarina,
hesap durumlarina, isletmelerine ve servetlerine iligskin gizli bilgileri istemesine engel olmadigina
karar vermistir. Anilan kararda Danistay, “ Anayasanuzin 123. maddesinde, Idarenin kurulus ve
gorevleriyle bir biitiin oldugu ilkesi kabul edilmistir. Anayasamiza gore idare organlarinin degisik
yasal ve anayasal hukuki yapida kurulmalari, idarenin biitiinliigii ilkesini zedelememektedir. (...)
Bakanliklar, birbirlerinden ayri idareleri degil; bir biitiin gore ve yetki yoniinden degisik konum ve
goriiniimlerini ifade eden idari yapilardir. (...) Bu yiizden de degisik fakat birbirleriyle ilgili kamu
hizmetlerini ifa eden bakanliklarin, tek bir idarenin organlar olarak ellerindeki bilgi ve belgeleri
birbirlerine karsi, ancak agik bir kanun hitkmiiyle gizlemeleri miimkiindiir” ifadelerini kullanmaktadir.

28



en ¢ok basvurulan idari islemlerin, yapilis silireglerinin belirli sekil kurallarina
baglanmas1 yoniinde bir anlayisi ortaya cikarmustir'®?. Zira idari islemin yapilis
siirecinde idarenin izleyecegi us0li kendi takdirine birakmak idari islemin
yapilisinda gizlilik, idarenin otoriter tavri, takdir yetkisini kotliye kullanmasi ve
idarenin isleyisinde karar makamlarindaki kisilerin siibjektif egilimlerinin islem
siirecine yan51ma51123 sonucu vatandaglar acisindan esitlik ilkesinin zedelenmesi'?*
yaninda bireylerin islemlere karsi idari ve yargisal bagvuru haklarmi kullanmalari
konusunda etkisiz kalmalar1 gibi olumsuz sonuglar dogurmaktadir. iste “idarenin
ferdi mahiyetteki idari tasarruflart meydana getirirken, hukuk normlarinin
uygulanacag olaylarin 6zelliklerini layikiyla ortaya ¢ikaramamak ve fertleri bilerek
yahut bilmeyerek farkli muameleye tabi tutmak suretiyle esitlik ilkesini zedelemesi
tehlikesi pek biiylik oldugundan i¢inde bulundugumuz yiizyilin bagindan beri bir ¢ok
hukuk sistemlerinde, ferdi mahiyette idari tasarruflarin meydana getirilmesiyle ilgili
faaliyetler, yargi organlarinin faaliyetlerinin baglh oldugu usillere —yani yargilama
ustllerine- benzeyen, fakat idarenin yap1 ve fonksiyonuna uydurulmus bulunan bazi

usillere baglanmugtir'>.”

Usil, sozlik anlami ile “bir amaca erismek igin izlenen diizenli yol, tutulan
yol, yontem, tarz” dir'?®. Idari usil ise idarenin kamu giiciinii kullanarak bireylerin
hak ve ¢ikarlarini etkilemeden once ilgililerin bir takim hak ve yetkilerle donatilarak
idare makamlar1 karsisinda menfaatlerinin  korunmasina olanak saglayan
mekanizmadir'?’. Idarenin islemlerini tesis ederken belli yontemleri izlemesi
gerektigi ve bunun bireyin hukuki giivenliginin saglanmasinda etkin bir ara¢ oldugu

diisiincesiyle yargilama ustllerinden yararlanilarak olusturulan kurallar biitiiniine

122 Akyilmaz, idare Hukuku, s. 238.

2 Giirsel Meltem Kutlu, “idare Hukuku Baglaminda Yonetime Katilma ve Idare Hukuku
Siijelerinden Biri Olarak Bireyin Niteligindeki Degisim”, (Yildizhan Yayla’ya Armagan, GSU
Yaynlari, No:4, istanbul 2003, s. 320.

124 Akyilmaz, idare Hukuku, s. 238; Karatepe, s. 50-51.

125 Azrak Ali Ulkii, “Umumi Idari Usil ve Kodifikasyon Meselesi”, (IHFM, C. XXXIII, 1967, s. 76).
2% http://www.tdk.gov.tr/TDK SOZLUK /sozbul. ASP?K elime=%20usul

127 Odyakmaz Zehra, “Bilgi Edinme Hakki Isliyor mu?”, (Tirk Hukuk Kurumu, Yetmisbirinci
Kurulus Yili Armagani, 9 Nisan 2005, Ankara, s. 241); Ozer M. Akif, “Idari Usiliin Yo6netim
Yapimiza Etkileri Uzerine Bir Ornek Olay Incelemesi”, (Yerel Yonetim ve Denetim, C. 7, S. 12,
Aralik 2002, s. 42).
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genel olarak “idari usl” adi verilmektedir'?®.

Akillioglu’na gore idari usil,
yargilama hukukunda oldugu gibi iliskin oldugu maddi hukuktan bagimsiz, kendine
0zgl bir icerige sahip olup; maddi hukuktan ayri, ustl hukuklarinda yer alan ve genel
ilkeleri igeren temel usil normlarindan olusmaktadir'®’. Azrak, daha ayrmtilt bir
tanimlamayla, idari ustliin genel olarak idari islemlerin yapilisi sirasinda idarenin
ilgili kisileri cagirip dinleyerek, onlara diisiincelerini bildirmek ve delillerini ikame
etmek firsatini vermesi, boylece yargilama usillerine benzer bir takim ustllerle
maddi ve hukuki gerceklere uygun karar verebilmek i¢in kendi kendini denetlemesi
anlammna gelmektedir'®’. Goriildigii gibi Azrak idari usdlii, idarenin kendi kendini
denetlemesi esas1 lizerine oturtarak tanimlamaktadir. Bizim kanaatimizce de idari
ustl kavraminin idarenin ve dogal olarak yerel yonetimlerin denetlenmesi ile yakin
bir iligkisi vardir. Zira bireylerin hukuksal menfaatiyle yakindan alakali islemleri
tesis ederken sorusturma yapmak, ilgilinin savunmasini almak, istem halinde ilgiliye
bilgi ve belge vermek, gerekce bildirmek, isleme kars1 bagvuru yollarini géstermek

zorunda olan yerel yonetimler siki bir denetim altinda demektir'>'.

Idari islemlerin tesisi siirecinde idarenin uymak zorunda oldugu usil
kurallarinin 6ngoriilmesi, hi¢ kuskusuz islem ve eylemleri idari nitelikte olan yerel
yonetimlerin denetlenmesi ve hukuk kurallar1 iginde kalmasimin saglanmasi
yoniinden faydali olacaktir. Ornegin bir 6zel ustil kanunu olan 3194 sayili imar
Kanunu’nda belediye yerel yonetimi bakimindan imar planlarinin yiiriirliige konmasi
ve plana kars1 yapilan itirazlar konusunda planin bir aylik miiddetle ilan yerlerinde
asili tutulmasi gibi 6zel ustl kurali 6ngoriilmiistiir. Diger yandan genel idari ustl
kanunu ¢ikarilmasi yoniinde yapilan ¢alismalar sonucunda olusturulan tasari taslak

metninde yerel yonetimler de kanunun kapsami iginde dngoriilmiistiir. Zaten eylem

"2 Karatepe, farkli bir tamimlamayla idari hizmetlerin, hangi makamlar tarafindan ne sekilde
kararlastiritlip uygulanacagini gosteren kurallara, idari usl kurallar1 denilecegini sdylemektedir.
Karatepe, s. 50.

12 Akillioglu, Savunma Haklari, s. 33-34.

130" Azrak Ali Ulkii, Umumi Idari Usdliin Teorik Esaslari ve Cesitli hukuk Sistemlerinde Gelisimi,
(Yaymmlanmamis Doktora Tezi), istanbul 1964, s. 5-6; Giirsel de, “Dogru bilgilenme ve katilim bir
arada olmak kosuluyla idarenin karar alma siirecine katki saglayacaktir. Boylece ilgililerin idarenin
karar alma siirecine katilimlarinin saglanmasi ile idarenin kendi i¢inde etkili bir denetim faaliyeti yani
otokontrol de gergeklesmis olacaktir” demektedir. Giirsel, Yonetime Katilma, s. 318-319.

B Ote yandan idari usile iliskin prosediirel gerekleri yerine getiren idarenin islemine kars1 agilan
davada da yarg: yerinin yargilama islevini daha rahat ve daha iyi yerine getirecegi de kuskusuzdur.
Diger bir deyisle idari us@l kurallarina uygun tesis edilen bir isleme karsi agilan dava sonunda
verilecek yargi kararinin isabet orami da yiiksek olacaktir. Ozer M. Akif, Idari Usil, s. 42.
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ve islemleri idari nitelikte bulunan ve idare kavramina dahil olan yerel yonetimlerin
eylem ve islemlerinin genel idari ustl kanununun disinda tutulmasi diisliniilemez.
Kisacasi genel idari usil kurallar1 yerel yonetimlerin denetimini etkileyen 6nemli bir

hukuksal aractir.

Ancak idareyi sekil ve ustl kurallariyla siki denetim altinda tutmak gayesi,
idarenin isleyisinde agirliga neden olmak ve idareyi uzun ve karmasik islemlere
stiriikleyerek hukuki anlasmazliklarin daha da artmasina neden olmak gibi
sakincalar1 da beraberinde getirmektedir'**. idarf usiliin bu yarar ve sakincasi ¢atisan
iki deger arasinda belirli bir denge kurulmasini gerektirmektedir. Zira Gozler’in de
isabetle belirttigi iizere'> idarenin varlik sebebi hukuka uymak degil, kamu hizmeti
vermek oldugundan idarenin bu asil varlik sebebi ve goérevini yerine getirmesini
engelleyecek veya cok zorlastiracak ustl hiikiimlerinin konulmasindan da 6zenle

kagimilmalidir.

Idari usiliin belirtilen bu sakincasia karsin basta bireyin haklarini koruyucu
islevi yaninda idareyi objektif davranmaya itmesi, idari kararlarin dogrulugunu
saglayici bir iglevinin olmasi, bireylere hukuki giivenlik saglamasi, idarenin denetim
altinda alinmasma olumlu katkida bulunmast gibi yararlarinin  oldugu
belirtilmektedir'**. Diger taraftan idarenin karar alma siirecine iliskin kural ve
ilkelerin istikrarli bir sekilde uygulanmasinin idarenin daha etkin ve verimli
olabilmesinin gereklerinden biri oldugu ve demokratik idare anlayisini gii¢lendirdigi
soylenebilir'*. Hi¢ kuskusuz idari usil kurallarma tabi olacak yerel yonetimlerin

denetlenmesinde de ayni faydalar s6z konusu olacaktir.

Idari usaliin, kamu idaresi, kamu kurumlar1 ve kamu kuruluslar ile bunlar

adina kamu hizmeti yapan 6zel hukuk kisilerinin idari faaliyetin yapilmasinda hukuki

132 Goziibiiyiik, Yonetsel Yargi, s. 215; Gozler, Idare Hukuku, C.I, s. 730; Payashoglu Arif,
“Yénetimde Davalar1 Azaltma Yollar1”, (AID, C. 2, S. 3, Eyliil 1969, s. 10); Ogurlu Yiicel, “idari
Usil Kanunu Neden Acil ve Zorunludur?”, (AUEHFD, C. IX, S. 1-2, 2005, s. 78); Ozer M. Akif,
Idari Usdl, s. 42; Ancak, idari ustil konusundaki bu sakinca iddialarmm ABD’de idari ustl kanununun
uzun bir uygulama gordiikten sonra belirtilen endiselerin gergeklestigine dair bir isaretin goriilmedigi
de belirtilmistir. Payashoglu, s. 10.

133 Géozler, idare Hukuku, C. I, s. 731.

13 Akyilmaz, idari Usil ilkeleri, s. 73 vd.; Gézler, idare Hukuku, C. I, s. 730; Goziibiiyiik, Yonetsel
Yargy, s. 215; Giinday, idare Hukuku, s. 132; Ogurlu, s. 82 vd.

15 Giirsel, Yonetime Katilma, s. 317; Genel idari usiliin teorik ve pratik faydalari hakkinda bkz.
Azrak, Umumi Idari Usdl, s. 78-79.
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sonu¢ dogurmaya yonelik her tiirlii islemin tabi olacagi siireci (islemin hazirlik
asamasindan baglayarak, onun sona ermesinden sonra bile sonuglarini ortadan

kaldirabilecek idari yollarr) kapsadig kabul edilmektedir' .

Belli bagh idari usil ilkeleri olarak; danigma ustld, teklif ustli, ¢celisme usalii
(savunma hakk1), ilgilinin dosyasini inceleme hakki, sorusturma ilkesi, usil
ekonomisi, dinlenilme hakki, bilgi edinme ve belgelere erisim hakki, danismanlik ve
hukuki yardim, gerekge ilkesi'?’ ve bagvuru yollarimin gosterilmesi, toplant1 yeterlilik
sayist, yazili sekil esasi, ustlde paralellik ilkesi'*®, arsiv ve dosya esasi, yazil

bildirim esas: gibi ilkeler say1labilir'>’,

Idarenin denetlenmesinde biiyiik énemi haiz olan idari ustl konusunda Tiirk
Idare Hukuku 6greti ve uygulamasinda yerlesmis bir teori bulunmadigindan idari
ustl kavrami, idari islemin dis diinyada aldig1 bicimi ifade eden sekil unsuru ve
idarenin iradesinin olugmasindaki prosediirel gereklere iliskin isler olmak iizere iki

1402577 sayili Idari Yargilama Usdli Kanunu

farkli anlamda kullanilmaktadir
(IYUK)nun 2. maddesinde yalmzca sekil unsurundan bahsedilmekle beraber

uygulamada bu unsur, “sekil-ustl” olarak anlasilmaktadir ve bodyle anlasilmasi

3¢ Duran Latfi, “idari Usiliin ilkeleri ve Kapsadigi Konular”, (AID, C. 31, S. 2, Haziran 1998, s. 11-
12); Azrak, Umumi Idari Usil, s. 77-78; Odyakmaz, s. 241; Ogurlu, s. 79; Ozer M. Akif, idari Usiil,
s. 43.

7 {dard usil ilkelerinden biri olan gerekge ilkesi konusunda ayrintili bilgi i¢in bkz. Akilhoglu Tekin,
“Yonetsel Islemlerde Gerekge Ilkesi”, (AID, C. 15, S. 2, Haziran 1982, s. 7-19).

¥ Bir iglemin yapilmasinda kullanilan ustliin kanun aksini 6ngérmemisse o islemin degistirilmesi
veya yurirliikten kaldirilmasinda da kullanilmasi gerektigini ifade eden usilde paralellik ilkesi, Tiirk
Idare Hukuku’nda pozitif bir diizenlemede 6ngériilmemis olmakla birlikte Danistay ictihatlariyla
yerini almistir. Bu konuda genis bilgi i¢in bkz. Gézler, idare Hukuku, C. 1, s. 751 vd;

139 Konumuzun smirlarmi astig1 icin biz burada bu ilkelerin agiklamasini yapmayacagiz. Bu ilkelerin
aciklamasi icin su kaynaklara bkz. Duran, idari Usil, s. 3-13; Akyilmaz, Idari Usil Ilkeleri, s. 122
vd; Akyillmaz, idare Hukuku, s. 243 vd.; Gozler, Idare Hukuku, C. I, s. 733 vd.; Karatepe, s. 51-52-
53; Uye Devletlerin mevzuat ve uygulamalarinda idari ustil konusundaki belli ilkelerin genel olarak
taninmasint saglamak icin Avrupa Konseyi Bakanlar Komitesi’nin 28 Eyliil 1977 tarih ve (77) 31
sayill “Bireyin Yonetsel Islemler Karsisinda Korunmasi Hakkinda Karar’inda da bes tane ilke
belirlenmistir. Bu ilkeler, dinlenilme hakki, bilgi kaynaklarina giris, hukuki yardim ve temsil, yonetsel
islemlerin gerekgeli olmasi ve igleme karsi bagvuru yollariin belirtilmesi gibi ilkelerdir. Bu ilkelerin
aciklanmasi ve karar hakkinda goriisler icin bkz. Akilhoglu, “Bireyin Yonetsel Islemler Karsisinda
Korunmas1”, (AID, C. 14, S. 5, Eyliil 1981, s. 37 vd); Giiran Sait, “Y&netimde Agikhik”, (IHID, Y. 3,
S. 1-3, 1982, s. 107 vd.); Giirsel, Yonetime Katilma, s. 319; Avrupa Konseyi Bakanlar Komitesi’nin
karar1 ve gerekgesinin Tiirkge ¢evirisi i¢in bkz. Kuntbay Ihsan, “idarenin islemleri Karsisinda
Bireyin Korunmasi Hakkinda Karar”, (AID, C. 11, S. 4, Aralik 1978, s. 3-11).

140 Akyilmaz, idari Usil ilkeleri, s. 66; Akyilmaz, idare Hukuku, s. 239.
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gerektigi de ileri siiriilmektedir'®!. Boylece idari islemler, idarenin iradesinin maddi
aleme yansirken aldig1 bi¢im anlaminda ““sekil” unsuru yoniinden yargisal denetime
tabi tutulurken diger taraftan islemin yapilmasinda izlenen yol, uyulmasi gereken

yontem anlaminda da “ustil” unsuru yoniinden de denetlenmektedir.

Bununla beraber, ABD ve Kita Avrupasi’ndaki Almanya ve Isvigre gibi
iilkelerin aksine ililkemizde biitliin idari islemlerde idarenin uymasi1 gereken usulii

gosteren genel bir idari ustl kanunu yoktur'*?

. Bundan dolay1 genel idari usiliin
idarenin denetlenmesinde ve bireylerin hukuki giivenligini temin etmesinde sagladigi
faydalarin bugiin i¢in hukukumuz bakimindan yeterli oldugunu sdylemek zordur.
Buna karsin {ilkemizde bazi idari islemler bakimindan 6zel idari ustller
ongorillmiistiir' . Ancak hukukumuzda 6zel idari usiller dngériilmiis olan idari
islem sayisi oldukca azdir'** ve bunlar; ihale islemleri (2886 sayili Devlet Ihale
Kanunu ve 4734 sayili Kamu ihale Kanunu ile 4735 sayili Kamu Thale Sozlesmeleri
Kanunu), kamulastirma islemi (2942 sayili Kamulastirma Kanunu), vergilendirme
islemleri (213 sayili Vergi Usll Kanunu), kamu alacaklarimin tahsiline iliskin
islemler (6183 sayili Amme Alacaklarmin Tahsil Usdli Hakkinda Kanun), imar

islemleri (3194 sayili Imar Kanunu) gibi birkag islem grubundan olusmaktadir. Oysa

14l Ozay, Glinisiginda Yonetim, s. 491; Akyillmaz, Idare Hukuku, s. 240; Mesela Yayla, “ustl
kurallar”m1 sekil unsuru bashig: altinda incelemektedir. Yayla, idare Hukuku, s. 90; Danistay da sekil
unsurunun “sekil-usil” olarak anlasilmasi gerektigi yoniinde karar vermistir: ... Idari islemlerde
sekil, islemin hukuken gecerlik kazanmasinin 6énemli 6gelerinden birini olusturmaktadir. O kadar ki
bir iglemin tesisinde, yasanimn, diizenleyici tasarruflarin veya yerlesmis ictihatlarin 6ngordiigii
kosullara uyulmamig olmasi, o islemi hiikiimsiiz kilabilir veya islemin iptaline neden olabilir...” Dns.
5.D.,22.11.1988 giin ve E. 1988/2749, K. 1988/2845, (Dns. Der., S. 74-75, s. 286).

142 Giinday, Idare Hukuku, s. 132; Karatepe, s. 51; Ancak hemen belirtelim ki, genel idari usal
kanunu cikarilmas: amaciyla Basbakanlik tarafindan tasar1 hazirlanmasi icin Prof. Dr. il Han Ozay
bagkanliginda bir ¢calisma grubu olusturulmus ve bu grup tarafindan genel idari ustl ile bilgi edinme
hakki ve agiklik (saydamlik) konularimi beraber diizenleyen bir tasari taslagi hazirlanmistir. Mayis
2001 tarihi itibariyle son sekli verilen taslak, bugiine kadar yasalasamamigtir. Bu taslak metni ve
bununla ilgili agiklamalar icin bkz. Ozay, Giinisiginda Yonetim, s. 913 vd. Bu arada bilgi edinme
hakki ayr1 bir yasa ile yiiriirliige sokulmus ve genel idari usiil caligmalart ayr1 bir kanun tasarisi taslagi
hazirlanmak suretiyle devam etmektedir. Hazirlanan genel idari usdl kanunu tasar taslagi goriis
alinmak tizere kamu kurum ve kuruluglarina génderilmistir. Bu konuda bkz. Ogurlu, s. 77-78.

143 Géozler, idare Hukuku, C. 1, s. 732; Karatepe, birbirinden farkli binlerce faaliyeti yiiriiten bir devlet
organi icin genel bir idari us@l kanunu yapmanin hem imkansiz, hem de gereksiz oldugunu
soylemekte ve fakat bugiin bir ¢ok Avrupa iilkesi ile ABD’de nigin ve nasil genel idari usil kanunlart
¢ikarildigini agiklamamaktadir. Karatepe, s. 51.

'*4 {darenin karar alma siirecine ve alinan kararlar yiiriitme usiliine iliskin yazili kurallarin iilkemizde
¢ok az sayida metinde daginik olarak yer almasi sebebiyle idare, ustle iligkin kurallart belirleme
konusunda genis takdir yetkisine sahip olmaktadir. Giirsel, Yonetime Katilma, s. 319.
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bugiin Bat1 Avrupa iilkelerinin cogunda ve ABD’de biitiin idari islemler bakimindan

gecerli usdlii gosteren genel idarf usdl kanunlart meveuttur'™® .

Idari usiiliin faydalar1 ve yéneldigi amag incelendiginde aslinda idari usil
kurallart ile hukuk devleti ilkesinin giliglendirilmek istendigi anlagilacaktir. Gergekten
de Idare Hukuku alaninda, yargicin denetiminden dnce gelen ve onu tamamlayan bir
denetimin yani idarenin i¢ten kontroliiniin saglanmasi i¢in Kita Avrupasi’nin bir ¢ok
devletinde oldugu gibi genel idari ustlle ilgili hiikiimlerin genel bir kanun igerisinde
ortak esaslara baglanarak diizenlenmesi, heniiz eksiklikleri giderilmemis olan “hukuk

devleti binasimin” tamamlanmasi yolunda atilmis 6nemli bir adim olacaktir'*,

Idari usil ile ilgili aciklamalarimizi dzetleyecek olursak; idari ustl, idarenin
kamu yararim siiratli ve rasyonel sekilde gerceklestirebilmesi ig¢in gerekli hukuki
sartlarin saglanmasi ve idari kararlarin tarafsiz ve dikkatli bir arastirmaya ve
sorusturmaya dayandirilmasi suretiyle, idare edilenlerin hak ve menfaatlerini de
teminat altina alinmas1 amacina yonelmistir. Bu amaca ulasilmasi ise, ancak idarenin
faaliyeti ile ilgili olan idare edilenlerin, bu faaliyete aktif olarak katilmalari, goriis
bildirmek ve idareyi bazi konularda aydinlatmak suretiyle ona yardime1 olmalari, hak
ve menfaatlerini savunmalari, nihayet idarenin kendi kurulusu i¢inde yer alan belli
kontrol sistemleriyle kademe kademe denetlenmesi ve hareketlerinin hesabini

. . . 147
vermeye mecbur tutulmasi sayesinde miimkiin olur ™.

Son olarak belirtelim ki, iilkemizde biitiin idari islemler bakimindan gecerli
olacak ustlii gosteren genel idar? ustl kanunu mevcut olmamakla beraber son yarim
ylzyila yakin bir déonemdir bu konuda bilimsel c¢alismalar yapilmakta olup, son

yillarda da idarf ustil konusunda 6nemli ilerlemeler saglanmistir'*®. Gergekten de son

5 Ornegin Almanya’da 25 Mayis 1976 tarihli idari Ustil Kanunu (Verwaltungsverfahrengesetz),
ABD’de 1946 tarihli Yonetsel Yontem Yasast (Administrative Procedure Act) gibi genel idari usil
kanunlar1 vardir. Bu iilkelerin disinda Avusturya, Ispanya, Isvicre gibi baska baz1 Avrupa iilkelerinde
de idari ustl kanunlar yiiriirliige konmustur. Buna karsin Fransa’da tek ve genel bir idari usiil kanunu
mevcut olmayip, konusuna gore birden fazla kanun veya kararname ile idari usil diizenlenmistir. Bu
konuda genis bilgi icin bkz. Ozay, Giimsiginda Yénetim, s. 2-3-4; Ogurlu, s. 74 vd.; Giirsel,
Yonetime Katilma, s. 320-321.

1 Giiney, s. 10.

7 Azrak, Umumi Idari Usdl, s 72.

¥ Bakanlar Kurulu’nun, 13.02.1962 giin ve 6/209 sayih karartyla Merkezi Hiikimet Teskilat:
Arastirma Projesi (MEHTAP) Kurulu olusturulmus ve bu Kurul yaptig1 ¢alismalar1 1963 yilinda bir
raporla yayimlamistir. Bu raporda, bundan daha 43 yil 6nce idarenin diizenli ve verimli galismasi,
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zamanlarda iilkemizde idari usl konusunda iki Onemli diizenleme yapilmistir.

Bunlardan birincisi, 03.10.2001 tarih ve 4709 sayili Anayasa degisikligi ile
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Anayasa’nin 40. maddesine eklenen ikinci fikradir ™. Bu hiikkme gore “Devlet,

islemlerinde ilgili kisilerin hangi kanun yollar1 ve mercilere bagvuracagimi ve
stirelerini belirtmek zorundadir.” Konumuzu ilgilendirdigi 6l¢iide belirtelim ki, bu
hiikiimde gegen “Devlet” kavrami yalnizca yiiriitme ve yerel yonetimlerin de dahil
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oldugu idare organlarmi degil, yasama'® ve ozellikle yargi'”' organlarmi da

icermektedir'>

. Nitekim, bu hiikkmiin yiirtirliige girmesinden sonra yargi organlari
verdikleri kararlarin hiikiim fikrasi boliimiine karara karsi basvurulabilecek kanun
yollar1 ile basvurulacak merci ve siiresini daha titiz bir gsekilde eklemeye

baslamislardir. Ayn1 sekilde bazi idare organlar1 da ilgililer hakkinda tesis ettikleri

idarenin denetiminde etkinlik saglanmasi i¢in genel bir idari ustl kanunu olmasa da cesitli idarl
faaliyetleri diizenleyen usil kanunlarinin yiiriirliige konmasi 6nerilmektedir. Bkz. Merkezi Hiikiimet
Teskilatt Kurulus ve Gorevleri, MEHTAP Kurulu Raporu, 2. Baski, Ankara 1966, s. 55;Basbakanlik
tarafindan bu konuda Ankara’da 17-18 Ocak 1998 tarihleri arasinda diizenlenen sempozyum ve bu
sempozyumda sunulan tebliglerin bir kitapla yayimlanmasi da idari ustl konusunda iilkemizdeki
onemli bilimsel ¢aligmalardan biri olarak sayilabilir. Bkz. Bagbakanhk, idari Usil Kanunu Hazirhig
Sempozyumu, (Basbakanlik Basimevi), Ankara 1998; Kanhgoz Cihan, “Katilimc1 Demokrasi Ya da
‘Idari Ustil Kanunu Hazirhgr’ Uluslararast Sempozyumu Uzerine”, (AUHFD, C. 45, S. 1-4, 1996, s.
167-183); Diger taraftan 1984 yilindan itibaren bir ¢ok kanunda KHK ile degisiklik yapilarak
biirokrasinin azaltilmasi yoniinde ustl diizenlemeleri yapilmistir. Yapilan degisikliklerin listesi igin
bkz. Akyillmaz, idari Usil ilkeleri, s. 93-94.

¥ Bu konuda bir degerlendirme icin bkz. Akyillmaz Bahtiyar, “Bir idari Usl ilkesi Daha: Anayasa
md. 40/I1 Bagvuru Yollarinin Gésterilmesi”, (Y1ldizhan Yayla’ya Armagan, GSU Yayinlari, Istanbul
2003, s. 83-91).

130 Ancak égretide Any. Md. 40/II’de gegen “Devlet” kavranuinin sadece yiiriitme ve yargi organini
kapsadig1 buna kargin yasama organini igermedigi, zira yasama organinin kural koyucu islemlerine —
ve genel olarak parlamento kararlarina- kars: ilgililerin dogrudan herhangi bir mercie ya da kanun
yoluna bagvurabilmelerinin Tiirk Hukuku’nda 6ngoriilmedigi ileri siiriilmiigtiir. Bkz. Tiilen Hikmet,
“03.10.2001 tarihli ve 4709 sayih Kanunla Yapilan Anayasa Degisiklikleri Uzerine Genel Bir
Degerlendirme” (AUEHFD, C. V, S. 1-4, Y. 2001, Erzincan 2001, s. 219); Oysa 6rnegin TBMM ’nin
yasama dokunulmazliginin kaldirilmasina veya milletvekilliginin diismesine iliskin kararlarina kars1 7
giin icerisinde Anayasa Mahkemesi’ne bagvurmak miimkiindiir (Any. md. 85). Anayasa md. 40/I’de
gecen “Devlet” kavrammin yasama organini da igerdigi kabul edilirse TBMM’nin bu parlamento
kararlarinda, karara kars1 85. maddedeki bagvuru yolunun da belirtilmesi gerekir. Ancak uygulamada
milletvekilliginin diismesine iliskin TBMM kararlarinda karara karsit bagvuru yollar1 ve siiresi ile
basvurulacak merci gosterilmemektedir. Orn. Bkz. TBMM’nin 26.04.2005 giin ve 845 sayili Agri
Milletvekili Cemal Kaya'nin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Uyeliginin Diistiigiine iliskin Karar1, R.G.
t. 28.04.2005, S. 25799.

Bl Nitekim 4709 sayili Kanun’un 16. maddesinin gerekcesinde “Bireylerin yargi ya da idari
makamlar Oniinde sonuna kadar haklarini arayabilmelerine kolaylik ve imkan saglanmasi”nin
amagclandig1 belirtilmektedir.

152 Anayasa md. 40 hiikmiiniin, Anayasa’nin “Cumhuriyetin Temel Organlari” baslikli Ugiincii
Kisim(in)’da degil de “Temel Haklar ve Odevler” baslikli “Ikinci Kisim” da yer aliyor olmas1 da bu
kany1 giiglendirmektedir. Kisaca md. 40 hiikmiinde gecen “Devlet” kavramu, Iidare Hukuku
anlaminda degil de Anayasa Hukuku anlaminda kullanilmugtir. Bilindigi iizere de Idare Hukuku
anlaminda Devlet, merkezi idare 6rgiitii anlamina geliyorken, Anayasa Hukuku anlaminda Devlet ise
yasama-ylriitme-yargi organlarindan olusan egemenlik sahibi siyasal otorite anlamina gelmektedir.
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idari kararlarda varsa idari itiraz yolar1 ve siireleri ile yargisal basvuru yerleri ve
siirelerini belirtmeye baslamislardir'>®. Anayasa’nin 40. maddesine eklenen bu fikra,
AIHS nin etkin bagvuru hakkini diizenleyen 13. maddesi ile paralel bir diizenlemeyi

icermektedir'>*

. Any. md. 40/II’de gecen “islemler’den, birel islemlerin mi yoksa
diizenleyici islemlerin mi kastedildigi acik degildir. Ogretide, bu fikranin basta birel
islemler olmak iizere genel diizenleyici islemleri de kapsadigl belirtilmekle
beraber'> diizenleyici islemlerin bu fikraya tabi oldugunu diisinmek bize zor

gorilnmektedir'*°

. Bu konuda ayrica fikra hiikkmiiniin dogrudan uygulanabilir olup
olmadig1 da tartisilabilir. Ogretide Anayasa’nin bu hiikmii geregi bazi kanuni
diizenlemelerin yapilmasi, 6rnegin 3071 sayili Dilekce Hakkinin Kullanilmasi
Hakkinda Kanun’un, 3686 sayili Insan Haklari inceleme Komisyonu Kanunu’nun
degistirilmesi ~ gerektigi ileri siiriilmektedir'™’. Ancak bizim kanaatimizce
Anayasa’nin bu hiilkmii, (araya kanuni bir diizenleme girmeden) dogrudan
uygulanabilir bir diizenlemeyi ihtiva etmektedir. Aksi halin kabulii, binlerce idari
islem hakkinda kanuni diizenlemelerin yapilmasini gerektirir ve bu kanuni

diizenlemeler yapilincaya kadar da idarenin bu yiikiimliliglni yerine

133 Bgylece idari usdl sayesinde diva agma siiresi gibi ustli hiikiimlere uyulmamasindan kaynaklanan
davalarin ustlden reddedilmesi gibi durumlar da ortadan kalkacak ve bunun sonucunda yargiya olan
giivensizlik kayb1 da azalacaktir. Ozer M. Akif, Idari Usil, s. 42; Ancak iilkemizde gorevli yargi
yerleri sik degisebildiginden bazen idarl islemlerde yargisal bagvuru yeri ve siiresi yanlis
gosterilmekte ve buna itimat eden ilgililerin de yanlis yargi yerine bagvurmalari sonucu gorev
uyusmazliklar veya (siire asimi nedeniyle) hak kayiplar1 olugsmakta ve bu da baska bazi sorunlari
giindeme getirmektedir. Ornegin 01.06.2005°de yiiriirliige giren ve idari yaptirimlarda sulh ceza
mahkemelerini gorevli kilan 5326 sayili Kabahatler Kanunu’ndan sonra da héla bazi idareler, idari
para cezalarma karsi idare mahkemelerine 60 giin igerisinde bagvurulabilecegini belirtmektedirler.Bu
durum ise ya ortaya ¢ikan gorev uyusmazliklari sonucu davalarin uzamasina veyahut da davacinin
dava agma siiresini kagirmasina neden olmaktadir (Kabahatler Kanunu'na goére sulh ceza
mahkemesine basvurma siiresi 15 giindiir. Md. 27). Idari kararlarda idari ve/veya yargisal basvuru
yollarmin ve siirelerinin gosterilmemesi ya da yanlis gosterilmesi sonucu ilgililerin ugrayacagi hak
kayiplarinin Anayasa md. 42’ye eklenen ek fikra ile telafi edilip edilemeyecegi ise bugiin igin
bilinmemekte ve iizerinde fazla konusulmamis bir konu olmaktadir. Bu durum, ancak Anayasa md.
42/11 hakkinda yeterli caligmalar yapildiktan ve uygulamada igtihatlar ortaya ciktiktan sonra aydinliga
kavusacaktir.

% Tansug Cagla, “2001 Anayasa Degisiklikleri — Yiiriitme ve Idareye iliskin Degisiklikler”
(Yildizhan Yayla’ya Armagan, GSU Yayinlari, istanbul 2003, s. 657).

' Tansug, s. 657.

13 Ciinkii 40. maddeye eklenen fikranin 6ncelikli amaci, bireylerin dogrudan menfaat ve haklarmi
ilgilendiren birel islemlere karsi basvuru yollart ve siireleri ile mercilerinin gosterilmesidir.
Kanaatimizce ayrim yapilmaksizin biitiin diizenleyici islemlerin bu fikra kapsamina sokulmasi anilan
amagla bagdasmaz. Buna karsin bizce bireylerin c¢ikarlarina dogrudan miidahale ederek sahip
olduklar1 tasinmazlarin statiisiinii degistiren karma nitelikli imar planlar1 bu fikra kapsaminda
diisiiniilebilir.

" Tansug, s. 657-658.
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getirmemesinin bir mazereti ortaya cikar. Zaten yukarida da belirttigimiz iizere

uygulama bizim kanaatimiz dogrultusunda gelismistir.

Idari usille ilgili iilkemizde son dénemlerde yapilan 6nemli diizenlemelerden
ikincisi ise 24.04.2004’de yiiriirliige giren 09.10.2003 tarih ve 4982 sayili Bilgi
Edinme Hakki Kanunu’dur'™®. Ayrica bu Kanun’un 31. maddesine dayamlarak

Bakanlar Kurulu’nca ¢ikarilan bir yonetmelik vardir'’

. Yukarida belirttigimiz {lizere
idari usiliin 6nemli ilkelerinden biri de ilgililerin bilgi edinme ve belgelere erisim
hakkidir. Bundan dolay1 olsa gerek yukarida degindigimiz Prof. Dr. Il Han Ozay
baskanligindaki calisma grubu tarafindan hazirlanan idari ustlle ilgili tasari
taslaginda bilgi edinme hakki ile genel idarl usl ayni metin igerisinde
diizenlenmigstir. Bilgi edinme hakki, idarenin tek tarafli iradesiyle hukuk diizeninde
yaptig1 degisiklikler hakkinda ilgililerin islemin niteligi ve sonuglar1 hakkinda bilgi
alabilmelerini saglayan bir haktir'® ve ydnetimin denetlenmesinde 6nemli bir usdli
glivencedir. Zira tesis ettigi idari islemler ve elinde bulunan bilgi ve belgeler
hakkinda ilgililere'®' bilgi verme zorunda birakilan idare, demokratik yonetimlerde
egemenligin asil sahibi olan yurttaslar tarafindan siirekli denetim altinda tutuluyor
demektir. Bundan dolay1r ogretide Giiran tarafindan, idarenin elindeki bilgi ve
belgelerden yararlanma ve bilgi ve belgelere ulasma hakkindan ayni zamanda
idareye niifuz edilmesi, etkilenmesi, denetlenmesi suretiyle bireyin hak arama
ozirliigiinii  kullanmasin1  ve hukuk devleti c¢izgisinin korunmasini saglayan
mekanizma olarak bahsedilmistir'®*. Yani bilgi edinme hakki, bir yoniiyle asagida bir

denetim yolu olarak bahsedecegimiz kamuoyu denetiminin de etkili bir araci iken'®

" R.G. 1.24.10.2003, S. 25269.

' Bilgi Edinme Hakki Kanununun Uygulanmasma iliskin Esas ve Usiller Hakkinda Yonetmelik;
R.G. t. 27.04.2004, S. 25445.

10 Odyakmaz, s. 236.

1! Bilgi edinme hakkinin, belgelerde agikligin herkese ve ilgililere agik olmasina gore iki uygulama
tiriinden bahsedilmektedir. Bunlardan birinci uygulamada, ilgilinin niteliginde higbir 6n sart
ongoriilmeksizin herkese idarl belgeleri gorme imkani saglanmakta, buna karsin ikinci uygulama
tiriinde ise bilgi edinme hakki sadece bir idarl yonteme ilgili veya taraf niteligiyle katilanlara
verilmektedir. Akillioglu, Savunma Haklari, s. 114-115; Yildirim Ibrahim, “Kamu Y®&netiminde
Aciklik ve Bilgi Edinme Hakki1”, (Hukuk ve Adalet, Elestirel Hukuk Dergisi, Y. 1, S. 2, Nisan-
Haziran 2004, s. 79-80).

12 Giiran Sait, “Hak Arama Ozgiirliiniin iki Boyutu”, (Anayasa Yargisi, S. 9, 1993, s. 23).

163 Demir Oguzhan, “Bilgi Edinme Hakki1 Kanunu Ne Getiriyor?”,
(http://www.liberal.org.tr/index.php?lang=tr&message=article&art=134), E.T. 02.01.2006; Demir
Oguzhan, “Yonetimde Agiklik ve Bilgi Edinme Hakki”, IV. Siyaset Bilimciler ve Hukukgular
Kongresi’nde Sunulan Teblig, 9-10 Ekim 2004, Sivas Biiyiik Hotel).
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bir yoniiyle de kisilerin ancak bilgi niteligindeki verilere sahip olabildigi kosullarda
bir anlam ifade eden hak arama O&zgirligliniin temel baslangic noktasini

olusturmaktadir'®.

Bilgi Edinme Hakki Kanunu’nun 2. maddesine gore tiim kamu kurum ve
kuruluglar1 ile kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslarinin faaliyetlerinde bu
Kanun uygulanir. Yerel yonetimler de bir kamu kurulusu oldugundan kanun

kapsaminda bilgi edinme hakkina tabidirler'®.

E. Yonetimde Acikhk ilkesi

Yine kamuoyu denetimi ve genel olarak idarenin denetlenmesinin anlam ve
onemi ile ilgili olarak ozellikle 1970’li yilarda 6nemli bir kamu ydnetimi sorunu
olarak ortaya c¢ikan yénetimde ag¢iklik ilkesini de anmak gerekir. Gergekten, ylizeysel
bir hesap vermenin 6tesinde zorunluluk gérmeyen kamu yonetimleri son 25-30
yildaki gelismelerle ciddi bir degisimin gerekliligini hissetmeye baslamislar ve bilgi
teknolojilerinin kamu yonetimine aktarilmasi ve 0Ozellikle e-devlet anlayisinin
yayginlagmas: buna uygun bir ortam hazirlamustir'®. Kamu giicii tasarruflar
karsisinda bireyin hak ve 6zgiirliiklerinin korunmasi ayn1 zamanda bir agik toplum
(open society) ve saydam (seffaf) yonetim sorunudur. Zira, yonetimin, elindeki
bilgileri ¢ikarlar1 dogrultusunda kamuoyunu haksiz bir sekilde etkilemek amaciyla
kullanmast ya da kendisi agisindan olumsuzluk doguracak verileri gizlemesi, yani
bilgiyi manipiile etmesi hukukun istlinligl ilkesini aykiridir ve keyfilige neden
olur'®. Hukuk giivenligi kuskusuz yurttaslarin kendilerini ilgilendiren islerle ilgili
olarak alinan kararlarin gerisinde yatan nedenleri igeren bilgilerin aciklanmasini

zorunlu kilar'®®. Yonetsel islemle bir sekilde menfaat iliskisine girmis olan bireye,

' Giiran, Hak Arama, s. 29.

15 Ancak her nedense uygulama yonetmeliginin 2. maddesinde yerel yonetimlerden koy idareleri
kapsam diginda tutulmustur. Bizim kanaatimizce kanunun yapmadigt bir smirlamayi yapan
Yonetmeligin bu maddesi hukuka aykiridir.

166 Yildirim ibrahim, s. 84, 85.

17 Yildirim ibrahim, s. 79.

18 Akmnen, s. 29; Yildirim ibrahim, s. 81; Bunun diginda yonetimde agiklik ilkesinin 6zellikle
tilkemizde ve gelismekte olan iilkelerde giindemden hi¢ diismeyen yolsuzluk olaylarinin panzehirinin
oldugu sdylenmistir. Aktan Coskun Can, s. 82; Yildirim Ibrahim, s. 80; Aktan, “seffaf devlet, bir
camekandan halkin, temsilcilerini izlemesi ve kontrol etmesine imkan saglar” demektedir., Aktan
Coskun Can, s. 84; Yani agiklik ilkesi, bir taraftan bireylerin kisisel menfaatlerini ilgilendiren
konularda etkili korunmalarini saglarken diger taraftan kamu yonetiminde yolsuzluk olaylarinin dniine
gecerek toplumsal yarar1 da saglamaktadir.
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hukuka uygunluk karinesinden yararlanan islemin gerisinde yatan diisiinceleri
ogrenme hakki verilmedik¢e yonetimde agikliktan soz edilemez. Idare iizerindeki
etkilerin, olmas1 gereken bicimde ve esitlik ilkesiyle bagdasir simirlar iginde
belirmesini ve saglikli, isabetli karar alma siirecine katkida bulunan, yarar saglayan

islev gérmesini gergeklestirmenin yolu, yonetimde agikliktan gegmektedir'®.

Idarenin denetlenmesi konusunda en etkili denetim mekanizmalari
demokratik yonetimlerde vardir. Hukuk devletinin bir geregi olan demokratik
yonetimin ise tartigmasiz kabul edilen bir gergege gére olmazsa olmaz (sine qua non)
kosulu se¢im olmakla beraber'” yonetimde demokrasinin'’' énceki basliklarda
bahsettigimiz genel idari ustl ile bilgi edinme hakki disinda iigiincii unsuru idarenin
karar organlarinin toplantilarinin ilgililere agik (=aleni) olmasidir'’?. Yani bir hukuk
devletinde idarenin igleyisine demokratik denebilmesi i¢in, hukuki diizeyde bireylere
secme ve secilme hakki taninmak suretiyle yOnetime katilmalarinin saglanmasi
yaninda, bireylerin idarenin karar alma silirecine katilarak, hukuken idareyi

etkileyebilme imkénina sahip olmalar da biiyiik nem tasimaktadir'”>.

Yonetimde aciklik ilkesinin dayandigi temel anlayis, insanlarin sadece
etkilenen ve yiikiimliiliikkleri olan bir vatandas degil, yonetime katilan, onu
denetleyen ve sorgulayan aktif birer unsur haline gelmesini ifade etmesi, artik
insanlarin yukaridan (yonetimden) asagiya dogru gelen emir ve talimatlar1 uygulayan
birer yonetilen degil, kamunun yarar ve uygulama siirecine katilan, kamu

hizmetlerinden faydalanan birer vatandas (birey) konumunda telakki edilmesidir' ™.

' Giiran, Agiklik, s. 105.

170 Ozay, Giinisiginda Yonetim, s. 1; Giirsel, Yonetime Katilma, s. 317; Yildirnm Ramazan, idare
Hukuku Dersleri, s. 8.

"I Yonetsel karar alma siirecine ilgili kimselerin katilimina olanak verilmesi yonetimde demokrasi
olarak tanimlanmaktadir. Barber R. Benjamin/Fiorina P. Morris, “Are Americans Responsible as
Citizen”, (Okuma Pargasi), in Patterson, 1994, s. 290-291°den nakleden AKinel, s. 29.

172 Ozay, Glinisiginda Yonetim, s. 5; Giirsel, Yonetime Katilma, s. 317; Eryilmaz Bilal, Kamu
Yénetimi, Istanbul 2003, s. 323; Odyakmaz, s. 242; Yildirim Ramazan, idare Hukuku Dersleri, s. 9;
Findikh Remzi, “Y&netimde Aciklik-Acik Yénetim”, (TID, Y. 68, s. 412, Eyliil 1996, s. 106-107);
Aktan da seffaf yonetimin demokrasinin geregi oldugu kanaatindedir. Aktan Coskun Can, s. 93;
“Ayrica, Idare’nin ve faaliyetlerinin gdzlem, gdzetim ve denetim yollarmin, Milletin vekillerinin
yaninda, asillerin yani vatandasin kendisine de —haliyle Idare Carki’nin donmesini aksatmayacak
formiillerle- agik tutulmasi, Demokrasi’nin de geregidir.” Giiran, Agiklik, s. 103.

' Akyillmaz, idari Usil ilkeleri, s. 77.

" Eken Musa, “Gizlilik Geleneginden Seffaf Yénetime Dogru”, (AID, C. 38, S. 1, Mart 2005, s.
114); Eski donemlerin otoriter yonetim geleneginin kalintis1 olan “yonetilen” kavraminin zaman
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Bugiin denetimin en etkili bi¢ciminin yonetilenler (yurttaglar) eliyle yapilan

175

denetim oldugu kabul edilmektedir *°. Halk iradesinin kamu yonetimine yansitilmasi

icin de kamu yonetiminde agikhigin tesis edilmesi gerekir'"®. Idare tarafindan yerine
getirilen kamu hizmeti, vatandaslar i¢in yapildigina goére kamu hizmeti ile ilgili

faaliyetlerin ne sekilde ve nasil yiiriitiildiigiinii bilmek, yonetilenlerin en dogal hakki

177

olsa gerektir '*. Demokratik degerlerin, iletisim araglarinin, egitim-kiiltlir diizeyinin

ve dolayisiyla sosyal ilginin gelismesi, yOnetenlerin gorev ve sorumluluklarinin

yeniden degerlendirilmesini ve kamu hizmetlerinin halkin denetimi ve goézetimi

8

altinda yiiriitiilmesini  gerekli hale getirmistir'”®. Kapalihk ve gizlilik, kamu

yonetimini yonetilenlerin denetiminden mahrum birakmaktadir'”’. Genel idari usil
ile birlikte bilgi edinme hakki ve idari kurul toplantilarinin yurttaglara agik olmasi,

seffaf yonetim (=y6netimde agiklik) ilkesinin en 6nemli araglaridir'®.

zaman kullanilmasina karsin giinlimiizde idare karsisinda bireyi bu kavram ile hukukun siijesi olarak
ifade etmenin olanaksizligindan hareketle onceleri “hizmetten yararlanan” kavraminin kullanilmaya
baslandig: fakat bugiin artik Fransiz yasal diizenlemelerinde idare ile idare edilenler arasindaki iligkiyi
iyilestirmek baglaminda idare edilen kavrami yerine politik ve anayasal bir kavram olan “yurttag
(citoyen)” kavraminin kullanilmaya baslandig1 belirtilmektedir. Giirsel, Yonetime Katilma, s. 322;
Yonetim-birey iliskilerinde bilingli bir degigimin iiriinii olan bu anlayis, Avusturya’da da yonetimin
bireyi “kamu yonetiminden yararlanan partner” olarak algilamasina yol agmistir. Giiran, Hak Arama,
s. 33.

175 Akillhoglu, Denetimin Etkinligi, s. 6; Eryllmaz, Kamu Yonetimi, s. 321.

176 yildirim Ibrahim, s. 80; Findikh, s. 105.

177 Aktan Coskun Can, s. 79-80.

'8 Eryilmaz, Kamu Y 6netimi, s. 323.

17 Yildirim ibrahim, s. 79.

%0 Bugiin yonetimde agikhik (seffaf yonetim) ilkesinin hayata gegirilmesinde kendisinden en fazla
Ovgliyle bahsedilen iilke ABD’dir. S6z konusu iilkede yonetimde demokrasinin ii¢ 6nemli unsuru
tarihsel bir evrim icerisinde hukuk hayatina dahil edilmistir. Once 1946 yilinda idareyi 6rgiitlenmesi,
usilleri ve kurallar1 konusunda kamuya bilgi vermekle yilikiimlendirmek, islem yapma siirecine
kamunun katilimini saglama, islem yapma ve karar ve karar alma konusunda tekdiizen standartlar
belirlemek, yargi incelemesine iliskin kurallar1 diizenlemek amaglariyla Yonetsel Yontem Yasasi
(Administrative Procedure Act) ¢ikarilmis, daha sonraki bir tarihte ¢ikarilan Bilgi Edinme Ozgiirliigii
Yasas1 (Freedom of Information Act) ile 6zgiir bir toplumun bireyleriyle ilgili biirokratik ihmallerin
Onilinde gecmek amaciyla bilgi ve belgelere ulasma kolaylig1 saglanmistir. Halkanin son zinciri 1976
yilinda ¢ikarilan Giinisiginda Yonetim Yasast (Government in the Sunshine Act) ile de her diizeydeki
cok bagli federal ajanslarin karar toplantilarinda yer ve zaman belirtimini alinan kararlarin
gerekcesinin halka acik oturumlarda agiklamasi emredilmistir. Tarhanh Istar, “Amerikan idari Usil
Kanunu”, (IHID, Vakur Versan’a Armagan, Y. 6, S. 1-3, 1985, s. 226); Akiney, s. 30-31; Ingiltere’de
ise bilgisayarlarda kayitli bulunan verilerin bireyler tarafindan kullanilmasina olanak taniyan 1984
tarihli Veri Koruma Yasasi (Data Protection Act) ile 1987 tarihli Kisisel Dosyalara Ulagma Yasasi
(Acces to Personal Files Act) ve 1988 tarihli Tibbi Raporlara Ulasma Yasasi (Acces to Medical
Reports Act) bulunmaktadir. Bu iki iilke disinda Almanya, Fransa, Isvigre, Avusturya da hukuk
devletinin bir geregi olarak ydnetimde agiklik ilkesini tahkim eden yasal diizenlemeleri pozitif
hukuklarma aktarmislardir. Akmel, s. 31; Avrupa Konseyi ise 1977 yilinda 275 sayili Bakanlar
Komitesi toplantistyla “Idarenin islemleri Karsisinda Bireyin Korunmasi” bashkli bes maddelik bir
karar yayimlamistir. Bu kararin gevirisi igin bkz. Kuntbay Ihsan, “Avrupa Konseyi Bakanlar
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Yonetimde agikligin idarenin (pek tabii yerel yonetimlerin) denetlenmesine
etkisi dogrudan degil dolayhidir. Kisiler bu mekanizma ile itiraz etme, yOnetime
katilma ve denetleme; memurlar ise hata yapmama ya da hatay1 diizeltme imkani
elde ederler. Gergekten de acik yonetim ilkesi, memurlar {izerinde

savunamayacaklari iglemleri yapmamay1 ve kararlar1 almama bakimindan engelleyici

bir etki yapmaktadir'®'.

Ulkemiz idaresinin seffaf yonetim bakimindan ileri diizeyde oldugunu

2

soylemek zordur'™. Yonetimde agiklik ilkesi, Tirk Hukuku’nda pek yanki

bulmamig, uygulamada mevcut yasal hiikiimlerin dar ve lafzi yorumlanmasi ve

aciklig1 gerektirecek mekanizmalardan bazilarinin da isletilmemesi nedeniyle

kapaliliktan saydamliga dogru kayda deger ve kalici mesafe almamamustir'™.

Gergekten kamu yoOnetimi alaninda yazilmis bir eserde “Ulkemizde kamu
biirokrasisi, yap1 ve isleyis bakimindan ‘gizlilik® ve ‘resmi sir’ esasina gore

orgiitlenmistir. Gizlilik ve resmi sir genel bir kural, agiklik ise istisnadir.”

184

degerlendirmesi yapilmaktadir *°. Kanaatimizce bu duruma sebep olan en onemli

faktor iilkemizde “resmi (devlet) sir(r1)” kavraminin kapsam ve sinirlarinin ve bilgi

ve belgelerden hangilerinin bu kapsamda olduguna karar verecek mercilerin genel bir

5

kanunda agikca belirtilmemis olmasidir'®. Halen iilkemizde bilgi-belgelerden

hangisinin gizli, hangisinin acik olmas1 gerektigine s6z konusu kurumun yoneticisi

ya da personeli karar vermektedir'™.

Komitesi’nin 28 Eyliil 1977 tarih ve 77/31 sayili Idarenin Islemleri Karsisinda Bireyin Korunmasi
Hakkinda Karar1”, (AID, C. 11, S. 4, Aralik 1978, s. 3-11).

181 Eryillmaz, Kamu Yo6netimi, s. 324; Findikl, s. 109.

82 Giirsel, Yonetime Katilma, s. 318; World Economic Forum’un 1996 yilinda yaptigi bir
arastirmada Tirkiye, kamu yonetiminde seffaflik siralamasinda 49 iilke arasinda 30. sirada yer
almistir. Ayn1 arastirmaya gore Litksemburg kamu yonetimi en seffaf; Venezuella ise kamu yonetimi
en kapali iilke olmustur. Kaynak tablo i¢in bkz. Aktan Coskun Can, s. 87.

'83 Giiran, Aciklik, s. 106.

'8 Eryilmaz, Kamu Y6netimi, s. 237.

' Bu sakincayr kismen de olsa giderecek Devlet Sirlari Kanun Tasarisi taslagi kurum ve
kuruluslardan goriis alinmak iizere kamuoyu tartigmasina sunulmustur. Ancak belirtelim ki, yaklagik
iki senedir bu taslak tartisilmakta ve heniiz yasalagmak iizere TBMM’ye sunulmamustir.

'8 Eryilmaz, Kamu Yénetimi, s. 237; 2577 sayih Idari Yargilama Usili Kanunu’nun 20/3
maddesinde ise idari yargi yerlerince istenecek bilgi ve belgelerin Bagbakan veya ilgili bakan
tarafindan gerekgesi bildirilmek suretiyle verilmeyebilecegi belirtilmistir (Ancak 4001 sayili Kanun’la
eklenen ek ciimleye gire verilmeyen bilgi ve belgelere dayanilarak ileri siiriilen savunmaya gére
karar verilemez). Diger taraftan 4982 sayili Bilgi Edinme Hakki Kanunu’nun 16 ve ilgili yonetmeligin
27. maddesinde de Devlet sirr1 niteligindeki bilgi ve belgelerin bilgi edinme hakki kapsami disinda
oldugu hitkme baglanmistir.
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Ulkemizde, 4982 sayili Bilgi Edinme Hakki Kanunu ¢ikarilarak ydnetimde
aciklik konusunda 6nemli bir adim atildiktan bagka yerel yonetimler reformu
cercevesinde son yillarda ¢ikarilan 5393 sayili Belediye Kanunu ve 5302 sayili il
Ozel idaresi Kanunu’nda idarenin bazi islemlerine iliskin ve belgelerin kamuoyu ile
paylasilmast konusunda bazi diizenlemeler yapilmistir. Meseld, 5302 sayili
Kanun’un 38/son fikra hiikmiinde denetime iliskin sonuglarin, 39/son fikra
hiikkmiinde ise faaliyet raporunun kamuoyuna uygun araclarla agiklanacagi
belirtilmis; 5393 sayili Belediye Kanunu’nun 55 ve 56. maddelerinde de ayni yonde

diizenlemelere yer verilmistir'®’.

187" Ayrica Muhasebe-i Umumiye Kanunu'nu yiiriirliikten kaldiran 10.12.2003 tarih ve 5018 sayili
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nun (R.G., t. 24.12.2003, S. 25326) “Kamu Kaynaginin
Kullanilmasimin Genel Esaslari” baglikli {igiincii boliimiinde mali saydamlik ilkesine yer verilerek
“Her tiirlii kamu kaynagimin elde edilmesi ve kullamilmasinda denetimin saglanmast amaciyla
kamuoyu zamaninda bilgilendirilir.” hikkmiine yer verilmis (md 7); 8. maddede de yetkililerin hesap
verme sorumlulugundan bahsedilmistir.
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IKiNCi BOLUM

GENEL OLARAK YEREL YONETIMLERIN DENETLENMESININ
TURLERI VE iDARI VESAYET DENETIMi

§1. GENEL ACIKLAMA

Idarenin denetlenmesinin bir ¢ok yolu ve bu yollar ile yapilan denetimin
icerik ve kapsamu ile ilgili olarak farkli denetim kavramlari vardir. Idarenin denetim
yollari, (6ngdriilen denetim yolunun kapsamina gore) ayni zamanda yerel yonetimler
tizerinde de s6z konusudur. Denetleme yapanlar, denetlemeleri sirasinda gorevlerinin

daha basarili olmasi i¢in bu denetleme tiirlerinden yararlamrlarlgg.

Gergekten yonetim bilimi ve kamu yonetimi ile ilgili eserlerde denetimin
yollart ve tiirleri, ¢esitli agilardan siniflandirilmistir. Mesela yénetimin denetlenmesi
bakimindan yasama erkinin denetimi, yargi erkinin denetimi ve yiirlitme erkinin
kendi kendini denetimi'®; denetim konulari bakimindan yonetsel denetim, personel

. R . 190
denetimi ve mali denetim

; uygulanan yontemler agisindan hukuka uygunluk
denetimi veya bi¢imsel denetim, liretkenlik denetimi''; denetim amaclari acisindan
sorumlulart aramaya yonelik klasik denetim ya da sorunlari gidermeye yonelik
reformeu, cagdas denetim (yerindelik denetimi)'®?; denetim zamanlamasi agisindan
karardan once denetim, karardan sonra denetim, aninda yapilan denetim, siirekli
denetim, aralikli denetim'”; denetim sonuclar agisindan yonetsel kararlar almaya

yonelik denetim, yargisal kararlar almaya yonelik denetim, siyasal kararlar almaya

yonelik denetim, halka bilgi vermeye yonelik denetim'”*; yénetsel agidan i¢ denetim

188 Tortop, Denetleme Bigimleri, s. 28.

'8 Koksal Servet, TBMM Adma Denetim ve Bu Denetimin Teftis Hizmetleriyle iliskileri, Cogaltma,
TODAIE Yayini, s. 9°dan nakleden Sanal, Yonetsel Denetim, s. 14; Akin Cengiz, “Kamu
Yonetimimizde Yeniden Diizenleme Calismalar1 ve Denetim Sistemimiz”, (TID, Y. 72, S. 427,
Haziran 2000, s. 91).

19 Merkezi Hiikimet Teskilati Kurulus ve Gérevleri, MEHTAP Kurulu Raporu, 2. Baski, Ankara
1966, s. 104.

1 Kéoksal Servet, “Sayistay’m Gorev Alami”, (Cumhuriyetin 50. Yilinda Sayistay, Basbakanlik
Basimevi, Ankara 1973, s. 201).

%2 Giindiiz M. Nihat, “idari Reform ve Sayistay”, (Cumhuriyetin 50. Yilinda Sayistay, Basbakanlk
Basimevi, Ankara 1973, s. 166).

' Gourney Bernard, Yénetim Bilimine Giris, (Cev. Ihsan Kuntbay), Ankara 1971, s. 95.

" inan Atilla, i¢ Denetim Dis Denetim Ayrimi ve Cagdas Sayistay Denetimi, Ders Notlari,
DENETDE Yayini, Ankara 1992, s. 5’den nakleden Sanal, Ydnetsel Denetim, s. 15.
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veya dis denetim, yonetsel denetimin wuygulamalari bakimindan ise hiyerarsik
denetim, yonetsel vesayet denetimi ve 6zel denetim' gibi ayrimlar yapilmaktadir.
Bunlarin disinda da belge iizerinde veya yerinde yapilan denetim, tek tarafli grup
biciminde veya yiizyiize yapilan denetim, yakindan ve uzaktan denetim, yerel ve

genel denetim, teknik denetim'®

, ombudsman denetimi, kamuoyu denetimi,
bagimsiz denetim (kamu orgiiti disginda denetim)'’ ayrimlarinin yapildigi da
goriilmektedir. Yapilan bu ayrimlarda denetimle ilgili kullanilan bazi kavramlar,
denetimde kullanilan araglar1 (denetim yollar1), bazilar1 da denetimin igerigi ile ilgili
olarak kapsamini ifade etmektedir. Denetim yollar1 ve denetimin igerigi ile ilgili
yapilan biitiin denetim kavramlaria kisaca “denetim tiirleri” denilebilir. Ancak biz
bu konuyu islerken yerel yonetimlerin denetimini ilgilendirdigi 6l¢iide denetimle
ilgili bu kavramlarin tlimiinii degil yalnizca bir kismini inceleme konusu yapacagiz.

3

Asagida “yerel yonetimlerin denetlenmesinin yollar1” basligi altinda denetlemede
kullanilan aracglar; “denetimin igerigi” bashigi altinda ise denetim yollariyla yerel
yonetimler ilizerinde gergeklestirilen denetimin igerigi ve kapsadigi konular ile
denetimde kriter alinan hususlar konusundaki farkli denetim kavramlar ele

alinacaktir.

195 Sanal, Yonetsel Denetim, s. 15.

1% Ormeci Mesut, Bir Yonetim Fonksiyonu Olarak Denetimin Orgiitsel Amaglara Ulagsmada Orgiitsel
Etkinligi Arastirmada ve Orgiitsel Degisimi Saglamada Yeri ve Onemi, (TODAIE Kamu Y6netimi
Uzmanlik Tezi), Ankara 1994, s. 87-90.

17 Cumhurbaskan: tarafindan bir kere daha goriisiilmek iizere geri gonderilen ve TBMM tarafindan
yeniden kabul edilmediginden yiiriirliige giremeyen 5227 sayili Kamu Y&netiminin Temel lkeleri ve
Yeniden Yapilandirilmasi Hakkinda Kanun’un 40. maddesinde bagimsiz dis denetime imkan veren bir
diizenleme bulunmakta idi. Gergekten ilgili maddeye gore “Merkezi idareye dahil kurum ve
kuruluslarla il 6zel idareleri, belediyeler ve bunlara baglh kuruluslar ve mahalli idare birliklerinin dis
denetimi kanunla belirlenecek usul ve esaslar gercevesinde Sayistay tarafindan yapilir veya yaptirilir,
sorumlularin hesap ve islemleri kesin hitkkme baglanir.” Goriildiigii iizere bu hilkkme gore ilgili kamu
idare ve kurumlarmin dis denetimini yapmakla gorevlendirilen Sayistay, bu denetimi yetkisini bagka
bir kurulus aracilifiyla da yerine getirebilecekti. Kanunda yer alan bu diizenleme, Tiirk idaresinin
yabanci sirketlerin denetimine agma gibi fevkaldde sakincali bir yolun ongoriildiigii gerekgesiyle
elestirilmistir. Bzk. Azrak, Reform Girisimlerinin Degerlendirilmesi, s. 230; Azrak, Tehlikeli
Reform, Radikal Gazetesi, 12.01.2004; Ayn1 yonde Giiler, Kamu Yo6netimi Temel Kanunu, s. 26-61;
Ulusoy da “Zaten kendi adina degil TBMM adma denetim yapan Sayistay’m bu gdrevini 6zel
sirketlere devredebilmesi, Devletin arttk en oOnemli iglevi héline gelen denetim gorevinin
sulandirilmasi ve ‘taseronlastirilmasi’ anlamina gelmektedir” diyerek sert bigcimde elestirmistir.
Ulusoy, Reform Hakkinda Bir Degerlendirme, s. 142; Ayn1 yonde Ozkan, s. 80, dn. 58; Ayrica bkz.
Demir Oguzhan, Kamu Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmas: ve Kamu Yonetimi Temel Kanunu
Tasarist, (http://www.liberal.org.tr/index.php?lang=tr&message=article&art=133) E.T. 27.02.2006.
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§2. YEREL YONETIMLERIN DENETLENMESININ YOLLARI VE
DENETIMIN iCERIGI

I YEREL YONETIMLERIN DENETLENMESININ YOLLARI

Idarenin ve yerel yonetimlerin denetlenmesinin yollartyla denetlemede
kullanilan araglar kastedilmektedir. Denetim yollar1 konusunda daha Once
belirttigimiz tizere hukuk devleti ilkesinin olmazsa olmaz kosulu “yargisal denetim
yolu”dur. Bu 6zelligi geregi biz asagida konuyu islerken denetim yollarin1 yargisal
denetim yolu ve yargi dis1 denetim yollar seklinde ikiye ayirarak incelemeyi uygun

buluyoruz.

A. Yargisal Denetim Yolu
1. Genel Olarak

Idare ve yerel yonetimlerin denetlenmesi yollaridan birincisi ve istenilen
sonucun tartigmaya yer birakmayacak sekilde alinabildigi en etkili olani yargisal

denetim yoludur'®®.

Zira yargisal denetimle alinan sonug, tartismayr keser,
diizenledigi toplumsal iliskiler alanina kesinlik ve istikrar getirir'”. Ozellikle idari
basvuru yollarinin etkili olmadig tilkemizde yargisal denetim yolunun 6énemi bir kat

daha artmaktadir®®

. Ancak belirtilmelidir ki gerekli bir kosul olmakla beraber
yargisal denetim yolu, idarenin hukuka tam riayetinin saglanmasini hedefleyen
denetimin amacimni gergeklestirmeye tek basma yetmez™'. Yargisal denetim yolu,
idarenin eylem ve islemlerine kars1 kisilerin yargt mercilerine yapacaklari bagvuru ile
harekete gecirilen bir yoldur. Bu ciimleden olarak yargisal denetim yolunun

kendiliginden harekete gegme &zelliginin olmadigi tespiti yapilabilir’®. Diger

taraftan, yargisal denetim yolunda yapilacak bagvurular {izerine bir karar verilmesi

'8 Géziibiiyiik/Tan, C. 1, s. 779; Goziibiiyiik, Yonetim Hukuku, s. 340; Giinday, idare Hukuku, s.
45; Eryllmaz, Kamu Yo6netimi, s. 317; Coskun Alev, “Control Over Administration”, (Turkish Public
Administration Annual, Vol. 4, 1977, Institue Of Public Administration For Turkey and The Middle
East, 1977, s. 85); Akin, s. 92; Ekici Birol/Toker M. Cem, “Avrupa’da ve Ulkemizde Yerel
Yonetimlerin Denetimi ve Etkinligi”, (Cagdas Yerel Yonetimler, C. 14, S. 1, Ocak 2005, s. 21);
Yargisal denetim yolunun bu &zelligine 1982 Anayasasi’nin 125. maddesinin gerekgesinde de
deginilmistir. Bkz. Akad/Dinckol, s. 471.

199 Akilhoglu, Denetimin Etkinligi, s. 4; Eryillmaz Bilal, “Kamu Biirokrasisinin Denetlenmesinde
Yeni Gelismeler”, (AID, C. 26, S. 4, Aralik 1993, s. 97); Yiiksel, s. 47.

20 Kalabahk Halil, idari Yargilama Hukuku, (Degisim Yayinevi), istanbul 2003, s. 7.

201 AKkiney, s. 90.

22 Bu ozellik, yargisal denetim yolunu yonetsel denetim yolundan ayiran bashca ozelliktir.
Akillioglu, Denetimin Etkinligi, s. 6.
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zorunludur, aksi halde gorevden kaginilmig olur™®

. Gergekten Anayasa’nin 36.
maddesinin II. fikrasina gore higbir mahkeme gorev ve yetkisi i¢indeki davaya

bakmaktan ka¢inamaz.

Yargi dis1 denetim yollar1 her zaman denetim bakimundan yeterli olmaz®®*.

Hiyerarsi ve vesayet denetiminde denetleyicinin Orgiit ve Orgiit calisanlari ile
iliskileri oldugundan, idari denetimde idare, bireylerin hak ve menfaatleri yerine
idarenin hak ve menfaatlerini gézetmekte ve boylece hukuka aykir1 ve yerinde
olmayan kimi hususlar tespit olunmayabilmektedir’”. Yasama denetimi de siyasal
sorumlulugun bir geregi olup, bu denetimin hak ve borglarin adil dagitimini ve idari
islemlerin geri alinmasim saglamasi zordur’®®. Kamuoyu denetiminde de bireysel

207

sorunlar nesnel Olciilerde degerlendirilmediginden yetersiz kalmaktadir™'. Bundan

dolayr yargi denetiminin diger denetim yolarma gore {stlinliigliniin oldugu

2
tartismasizdir 08,

Yukarida belirttigimiz lizere yargi denetimi, hukuk devleti ilkesinin olmazsa
olmaz kosullarindan biridir. Yargisal denetim yolu disinda yerel yonetimlerin
denetlenmesinin bagka bir cok yollar1 mevcut olsa da bu denetim yolunu
digerlerinden ayiran ve hukuk devleti ilkesi i¢in vazgecilmez kilan bir ¢ok 6zelligi

vardir?”’

. Her seyden once yargisal denetim gorevini yerine getiren merciler orgiitsel
ve islevsel bagimsizligi olan mahkemelerdir. Diger yandan bu denetim yolu sonunda
yargl mercinin verdigi karar kesin hiikiim niteligi kazanmakta ve ihtilafi kesin bir
sekilde ¢ozmektedir.Yargisal denetim yolunun bu iki 6zelligi de Anayasamizda
ongoriilen giivencelerden kaynaklanmaktadir. Gerg¢ekten Anayasamizin 138.
maddesinde, hakimlerin goérevlerinde bagimsiz olduklari, higbir organ, merci veya

kisinin yargi yetkisinin kullanilmasinda hakimlere ve mahkemelere emir ve talimat

vermeyecegi, genelge gonderemeyecegi, tavsiye ve telkinde bulunamayacagi,

203 Seleuk, s. 72.

204 Eroglu, s. 341; Sanal, Yonetsel Denetim, s. 27.

205 Selguk, s. 71; Mutta Serdar, Idarenin Denetlenmesi ve Ombudsman Sistemi, (Kazanci Yayinlari),
[stanbul 2005, s. 39.

2 perdiman, idari Yargi, s. 13-14; Yasama denetimi, idare iizerinde dolayli bir denetim
saglamaktadir. Mutta, s. 39.

207 Mutta, s. 39.

28 Selguk, s. 71.

2% Derdiman, idari Yargy, s. 14.
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goriilmekte olan bir dava hakkinda yasama meclisinde yargi yetkisinin
kullanilmasinda soru sorulamayacagi, goriisme yapilamayacagi veya herhangi bir
beyanda bulunulamayacagi, yasama ve yliriitme organlari ile idarenin, mahkeme
kararlarma uymak zorunda olduklari; bu organlar ve idarenin, mahkeme kararlarini
hicbir  suretle  degistiremeyecekleri ve  bunlarin  yerine  getirilmesini

geciktiremeyecekleri belirtilmistir.

Hukuk devletinde, devletin her tiirlii eylem ve isleminin hukuka uygun olup
olmadiginin denetlenmesi zorunludur*'®. Anayasal sistem i¢inde, yasama, yiiriitme ve
idarenin istiin giliciinii hukukla sinirlamak, tecaviiz ve tagmalarini bir yandan
yarginin etkin caydiriciligi ile onlemek, 6te yandan iptal ederek ortadan kaldirmak

yargi denetiminin islevini olusturmaktadir®".

Idarenin hukuk kurallarma bagliligmnin en etkili yaptirimi, bunu saglayacak en
kuvvetli 6nlem ve care idarenin yargisal denetimidir. Devlet ve diger kamu tiizel
kisilerinin yargisal basvurular yoluyla denetimi, bu makamlardan kaynaklanan eylem
ve islemlerden otiirii kisilerin yargisal yollar1 izleyerek, yargi yetkisine sahip

makamlarla yaptig1 ve yargisal bir kararla sonuglanan bagvurular ile saglamr®'.

Idare {izerinde uygulanan ve idarenin kendi kendini denetiminin disinda en
etkili denetim yolu olan yargi denetimi, 1982 Anayasasi’nin 125. maddesinde
“Idarenin her tiirlii eylem ve islemine karsi yargi yolu acgiktir” denilerek hukuk
sistemimizde onemli bir denetim yolu olarak kabul edilmistir. Aslinda bu hiikiim,
Anayasa’nin 2. maddesinde yer alan hukuk devleti ilkesinin bir unsurunu
diizenlemektedir. Bilindigi gibi modern devletlerde ve bu arada iilkemizde, idarenin
ve bu arada yerel yonetimlerin islem ve eylemleri, 6zellikle Idare Hukuku kapsamina
giren ve bu hukukun konusunu olusturan idari faaliyetleri hukuka bagli bulunmak
zorundadir. Ancak idarenin gercekten hukuka bagli olmasini saglamak icin bu
ilkenin varlig1 yeterli degildir. Idarenin hukuk kurallarina bagli olmasini saglayacak

bir yaptirim mekanizmasinin da bulunmasi gerekir” .

210 Eryillmaz, Kamu Yénetimi, s. 316; Derdiman, idari Yargi, s. 12.

2! Giiran Sait, “Yargi Denetiminin Kapsami”, (IHFM, C. LII, S. 1-4, 1986-1987, s. 36).
212 Onar, Umumi Esaslar, C. III, s. 1818.

213 Sarica Ragip, Idari Kaza, C. I, Istanbul 1949, s. 5.
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2. Idare ve Yerel Yonetimlerin Yargisal Denetiminde Uygulanan
Baslhica Sistemler

Idarenin yargisal denetimi, devletlerin hukuk sistemlerinde farkli yontemlerle
saglanmaktadir. Gerek Kita Avrupasi gerekse Anglo-Amerikan iilkelerinde oldugu
gibi lilkemizde idarenin eylem ve islemlerinden dolay1r menfaati ihlal edilen veyahut
da hakki mubhtel olan kisiler yargi yerlerine bagvurarak menfaatini etkileyen islemin
iptali ya da karsilastigi haksizhgin giderilmesini isteyebilirler’'*. Ancak idarenin
islem ve eylemlerine karsi bu yol taminirken farkli yontemler ve sistemler
benimsenmistir’”’. Bunlardan birincisi ve daha ¢ok Anglo-Amerikan {ilkelerinde
(ABD, Ingiltere, Danimarka ve Norve¢) uygulanan, adina “yargi birligi” denilen
sistemde idarenin yargisal denetimi genel mahkemelerce yapilmaktadir®'®. idari
uyusmazliklar dedigimiz idarenin eylem ve islemlerinden dogan davalar da dahil
olmak iizere tiim uyusmazliklar tek bir yargi diizeninde goriildiigii i¢in “yargi birligi”
ad1 verilen?’ bu sistemde, bireyler ve 6zel hukuk tiizel kisileri arasindaki
uyusmazliklara bakan genel mahkemeler ayni zamanda kamu kurum ve kuruluslari

ile vatandas arasindaki uyusmazliklara da bakmaktadir®'®. Buna karsilik, basta Kita

21 Goziibiiyiik, Yonetsel Yarg, s. 3.

215 Ancak belirtilmelidir ki, gergekte bu iki ana sistemden higbiri tam uygulanamamaktadir. Hemen
her iilkede bu iki istemden birine agirlik veren, az ¢ok birbirinden farkli sistemdeler uygulanmaktadir.
Yargi birliginin uygulandig iilkelerde, kimi idari islemler (6zellikle sosyal giivenlik, vergi ve benzeri
alanlarda) icin 6zel idari mahkemeler (administarative tribunals) kurulmustur. Idari yargmin egemen
oldugu kimi iilkelerde de (mesela Tiirkiye’de) bazi idari islemlere karsi adalet mahkemelerine
bagvurmak miimkiindiir. Géziibiiyiik/Tan, C. 1, s. 787; Géziibiiyiik, Yonetsel Yargy, s. 3; Eryllmaz,
Kamu Yonetimi, s. 317; Derdiman, Idari Yargy, s. 17; Sanal, Yonetsel Denetim, s. 27; Mutta, s. 40;
Ulkemizde 01.06.2005 tarihinde yiiriirliige giren 5326 sayili Kabahatler Kanunu’na géreyse nerdeyse
idarl yaptirim igeren biitiin idari islemlere karsi adli yargiya (sulh ceza mahkemesi) bagvurma yolu
getirilmistir. Stiphesiz ki bahsi gegen bu son Kanun, idari rejimi benimsemis {ilkemizde idari yargidan
adli yargiya dogru bir degisimi temsil etmektedir. Saniyoruz bunda adli yargi orgiitiiniin iilke geneline
yayilmis teskilatinin varligr etkili bir unsur iken; kanun hazirlayicilarin idari yaptirim gerektiren ve
adma “kabahat” denilen filleri, ceza hukukundaki ceza gerektiren fillere benzetmelerinin de bir etkisi
vardir. Boylece fiilin sabit olup olmadigi, kusur derecesinin ne oldugunun saptamasini adli yargi
yerlerinin daha isabetli tercih edecekleri diisiiniilmiistiir. Ancak Kabahatler Kanunu’nun genel
hiikiimlerinin diger kanunlardaki kabahatler hakkinda da uygulanmasina olanak saglayan 3. maddesi,
Anayasa Mahkemesi’'nin 01.03.2006 giin ve E. 2005/108, K. 2006/35 sayili karariyla (R.G., t.
22.07.2006, S. 26236) iptal edilerek diger kanunlarla 6ngodriilen idari yaptirim kararlarina kargi gérevli
yargi kolunun adli yargi olmasinin 6niine gegilmistir. Ancak Anayasa Mahkemesi, iptdl hiikkmiiniin
kararin Resmi Gazete’de yayimlanmasindan itibaren alti (6) ay sonra yiiriirliige girmesine karar
vermistir. Ulkemizde idari niteligin ragmen kanunlarla adli yarginin gérevine verilen uyusmazliklarin
bir listesi i¢in bkz. Derdiman, Idari Yargi, s. 24-25.

216 Eryllmaz, Kamu Yonetimi, s. 317; Yiiksel, s. 46.

I7 Erguvan Derya Deviner, idare Hukuku’nda Tahkim Yolu, (Yayimlanmanmus Yiiksek Lisans Tezi),
[zmir 2003, s. 29.

¥ By yiizden meshur ingiliz hukukgusu Dicey, ingiltere’de idare Hukuku (Droit Administratif)’nun
mevcut olmadigini ileri siirmiigtiir. Dicey A.V., An Introduction to the Study of the Law of the
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Avrupasi ve bu sistemi temel alan bazi iilkelerde (Fransa, Almanya, Isveg, Belgika,

21955

Italya, Avusturya ve Tirkiye) “idari rejim (yargt ayrilig1 sistemi)

benimsenmistir”".

Bu sistemde ise idarenin yargisal denetimi, genel yargl
yerlerinden bagimsiz bir yargi diizenince, idari yargi organlarinca yapilmaktadir.
Idari rejimi benimsemis iilkelerde idari yarginin varlik nedeninin yerel ydnetimlerin
de dahil oldugu idarenin denetlenmesinde uzman yargi kolu olmasi ve bu denetimi
adli yargiya oranla daha etkili bir bicimde yapabilmesi**' anlayisi yatmaktadir.
Idarenin yargisal denetiminin 6zel idare mahkemelerince yapildig1 bu sistemde ise
idare mahkemeleri ya tamamen idareden bagimsiz ve idarenin diginda kurulan
mahkemeler olarak karsimiza ¢ikmakta ya da idare ile baglar1 olan ve basinda
Danigtay gibi yargisal gorevleri yaninda idari gorevleri de bulunan yargi mercileri

seklinde teskil edilmislerdir*.

Idari rejimi benimsemis iilkeler arasinda da az ¢ok model farklihg vardr.
Gergekten bazi Kita Avrupasi iilkelerinde idari yarginin en {iistiinde, mahkeme
biciminde Orgiitlenmis ve yalnizca yargisal gorevleri olan bir yargi organi varken,
baz1 lilkelerde ise idarl yargi diizeninin yiiksek mahkemesi olan mercinin,
tilkemizdeki Danistay oOrneginde oldugu gibi yargisal gorevleri yaninda idari
gorevleri de olabilmektedir. Bunlardan en tipik 6rnek olarak birincisine Almanya,

ikincisine de Fransa 6rnegi verilebilir.

Idari rejimi benimsemis iilkelerin sistemlerindeki belirgin farkliliklardan
birisi de idari yarginin gdrev alan1 bakimindandir. Mesela iilkemizde ve Fransa’da
idari yarginin gorev alani genis tutulmus, idari islemlerin iptali i¢in agilacak davalar
yaninda tam yargi davalarinda da (yasa ile agikca adli yargi gorevli kilinmamigsa)
idari yargmnin gérevli oldugu kabul edilmistir. Buna karsimn Italya ve Belgika gibi

ilkelerde ise iptdl davalarina idari yargi yerleri bakarken, idarenin eylem ve

Constitution, London, 1967, s. 328-392’den nakleden Arslan Siileyman, Tiirkiye ve Ingiltere’de
Merkezi Idarenin Mahalli idareler Uzerindeki Denetimi, AITIA Yayini, Ankara 1978, s. 13.

219 fdari rejim terimindeki, “rejim” kavraminin siyasal rejim sistemleri ile ilgisi yoktur. idari rejim, bir
tilkenin siyasal rejimi ile ilgili tercihini degil; kamusal yonetim bi¢imi konusundaki tercihini yansitir.
Erguvan, s. 32.

220 Eryllmaz, Kamu Yo6netimi, s. 317; Yiiksel, s. 46.

2! Giinday Metin, “idari Yargmm Gorev Alanmnin Anayasal Dayanaklari”, (Anayasa Yargist, S. 14,
1997, s. 347); Selguk, s. 71-72.

222 Arslan, Mahalli idareler Uzerindeki Denetim, s. 13.
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isleminden dogan zararlarin giderilmesi i¢in agilacak tazminat davalar1 adli yargi

2 Hattd bu yiizden adli yarg: ile idari yargi arasinda

yerlerinde goriilmektedir
cikacak gorev uyusmazliklarint ¢ézme gorevinin Yargitay’a verildigi ve miistakil
(ayr1) bir uyusmazlik mahkemesinin olmadig1 Italya’daki idari rejime bu yiizden

“cksik idari rejim” ismi verilmektedir**",

Ulkemizde uygulanan sisteme kisaca deginecek olursak; iilkemizde dncelikle
Kita Avrupasi iilkelerinde uygulanan yargt ayriligi sisteminin (idari rejimin) gecerli
oldugunu soyleyebiliriz. Gergekten {iilkemizde idarenin eylem ve islemlerinden
dogan iptal ve tam yargi davalarina bakmak tizere 2575 ve 2576 sayili Kanunlarla,
ilk derece mahkemelerinin kararlarina karsi temyiz bagvurularini incelemek ve 2575
sayili Damistay Kanunu md. 24’de belirtilen bazi davalara ilk ve son derece
mahkemesi olarak bakmak iizere Danistay, idarl davalarda ilk derece mahkemesi
olarak gorev yapmak Tlzere idare ve vergi mahkemeleri; idare ve vergi
mahkemelerinin kararlarina karsi yapilacak “itiraz kanun yolu?” basvurularini
incelemek iizere de bolge idare mahkemeleri*® kurulmustur. Diger taraftan
04.07.1972 tarih ve 1602 sayil1 Askeri Yiiksek Idare Mahkemesi Kanunu ile de asker
kisilerle ilgili ve askeri hizmete iligkin idari islem ve eylemlerden dogan
uyusmazlarda ilk ve son derece mahkemesi olarak gorev yapmak lizere Askeri

Yiiksek Idare Mahkemesi kurulmustur. Ulkemizde uygulanan bu sistemin kaynagimi

223 Gaoziibiiyiik, Yonetsel Yargt, s. 10; Derdiman, Idari Yargt, s. 23.

24 ftalya’da uyusmazhik mahkemesi gorevini, yani adli yargi ile idari yargi arasindaki gorev
uyusmazhiklarini ¢dzme goérevini Italyan Temyiz Mahkemesi Genel Kurulu yerine getirmektedir.
Ozay, Giin Isiginda Yonetim, s. 113, dn. 180; Yildirim Ramazan, idare Hukuku Dersleri, s. 14;

3 ftiraz kanun yolu konusunda yapilmis monografik bir ¢alisma i¢in bkz. Hasal Murat, idari
Yargilama Hukukunda Kanun Yolu Olarak itiraz, (Yayimlanmanus Yiiksek Lisans Tezi), izmir 2005.
2 Damgtay’1n ilk derece mahkemesi gorevlerine karsilik bolge idare mahkemelerinin ilk derece yargi
gorevleri yoktur. Bolge idare mahkemelerinin 4483 sayili Devlet Memurlari ve Diger Kamu
Gorevlerinin Yargilanmalart Hakkinda Kanun’dan dogan itiraz basvurularini sonuglandirma gorevi
(md. 9) ise dava seklinde yiriitiilen bir yargisal gérevden ¢ok idari bir gérevi andirmaktadir. Nitekim
ayn1 Kanun’da bazi itiraz bagvurularini incelemek iizere Danistay’a verilen gorev, Danistay’in idari
dairesi olan Birinci Daire tarafindan ¢oziimlenmektedir (Bkz. 2575 sayili Kanun’un 42/k maddesi).
Ancak burada belirtelim ki bolge idare mahkemelerinin ¢ok istisnal halde ilk derece mahkemesi
olarak bir yargi gérevinin olacagi 2577 sayili idari Yargilama Ustlii Kanunu’nda &ngdriilmiistiir.
Gergekten bu Kanun’un 57/3. maddesinde “Idare ve vergi mahkemelerinde reddedilen bagkan ve iiye
birden ¢ok ise istem bdlge idare mahkemesince incelenir” denilmis olup ayni maddenin bir sonraki
bendinde ret isteminin bolge idare mahkemesince yerinde goriilmesi halinde isin esas1 hakkinda da
bolge idare mahkemesinin karar verecegi hikkiim altina alinmistir. Goriildiigii izere bu son halde bolge
idare mahkemesi bir davada ilk derece mahkemesi olarak gorev yapmaktadir. Ancak bu durum,
sistemimizde bdlge idare mahkemelerinin esas olarak son derece itiraz merci oldugu yoniindeki
kanaati degistirmemektedir.
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da Anayasa’dan aldig1 sdylenebilir”’. Zira bir kere Anayasa’nin 155. maddesinde
yer alan “Danistay, idarl mahkemelerce verilen ve kanunun bagka bir idari yargi
merciine birakmadigr karar ve hiikiimlerin son inceleme merciidir. Kanunla
gosterilen belli davalara da ilk ve son derece mahkemesi olarak bakar” hiikmiinde
gecen “idarl mahkemeler” ile “idari yargi merci” ifadeleri, asli kurucu iktidarin adli
yargl mahkemeleri disinda idari yargi mahkemelerinin i¢inde yer aldigi bir idari
yargi diizenini Ongordiigiinii  gostermektedir. Keza “Askeri Yiiksek Idare
Mahkemesi, askeri olmayan makamlarca tesis edilmis olsa bile, asker kisileri
ilgilendiren ve askeri hizmete iliskin idari islem ve eylemlerden dogan
uyusmazliklarin yargi denetimini yapan ilk ve son derece mahkemesidir” diyen
Anayasa md. 157 hiikmii daha da ileri giderek bir askeri idari yargi organi
olusturmanin yani sira askeri idarl yarginin gdrev alanini koruyan bir diizenlemeye
yer vermistir’™. Kisacasi iilkemizde iki ana sistemden yargi ayriligi sisteminin
benimsendigi ve hattd bunun Anayasa koyucu tarafindan Ongoriildiglni

sOyleyebiliriz.

Ulkemizde benimsenen idari yarg: sisteminin ise Fransa orneginde oldugu
gibi Danistay biciminde oOrgiitlendigi goriilmektedir. Yani, ililkemizde genel idari
yargidaki yiiksek mahkeme olan Danistay, temyiz ve ilk derece mahkemesi seklinde
yarg1 gorevleri olan bir yliksek idare mahkemesi olmasinin yaninda ayni zamanda bir
danigma ve inceleme merciidir (2575 sayilt Danistay Kanunu md. 1). Buna karsin
meseld Almanya’da idari yarginin tepesindeki merci tamamen yargisal gorevleri olan

bir yiiksek idare mahkemesidir.

Ulkemizde yargisal gorevleri yaninda damisma ve inceleme gorevleri de
bulunan Danistay’a yerel yonetimler iizerindeki vesayet denetimi ile ilgili idari
gorevler verilmistir. Danistay’in idari (birinci) dairesi tarafindan yerine getirilen bu
idari gorevler genellikle merkezi idarenin yerel yonetimin bir kararina karsi yaptigi
itiraz1 ¢6zlime kavusturmak seklinde goriilmektedir. Danistay’in bu gorevi, idari
vesayet denetiminin bir pargast olmaktadir. Zira merkezi idarenin baskentteki

yardimci kurulusu olan Danistay’in yerel yonetimler lizerindeki idari denetimi idari

227 Goziibiiyiik, Yonetsel Yargy, s. 17;
2% Aym goriiste Giinday, Gorev Alan, s. 353.
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vesayet denetiminin 6zelliklerine uymaktadir. Buna karsin iilkemizde idari yargi ilk
derece mahkemelerinin sadece yargisal gorevleri bulunmakta ve yerel yonetimler
lizerinde basvuru {izerine yaptiklart denetim yargisal denetim niteliginde
bulunmaktadir. Bu durum, Danistay ile ilk derece idari yarg: yerleri arasinda belirgin

bir farklilik olmaktadir.

3. Yargi Denetiminin Sinir1 ve Kapsam

Ulkemizde yarg1 denetiminin kapsam ve smirina da burada kisaca deginmekte
yarar vardir. Yargi denetiminin siir1 dedigimiz zaman bundan idarenin yargisal
denetimini yapan idari yargi yerlerinin denetime konu islem ve eylemi hangi 6lgiitler
dahilinde denetleyecegi; yargisal denetimin kapsami denildigi zaman ise hangi islem
ve eylemlerin yargi denetimine tabi oldugu veya olmadigi konusu anlatilmak

. . 22
istenmektedir®®’.

Idarenin yargisal denetimi, daha dogru bir ifadeyle idari yarg: yetkisi, idari
eylem ve islemlerin hukuka uygunlugunun denetimi ile smirlidir. Idari mahkemeler
(Damigtay, Askeri Yiiksek Idare Mahkemesi, bolge idare mahkemeleri, idare
mahkemeleri ve vergi mahkemeleri), yerindelik denetimi**° yapamayacaklar1 gibi
ylriitme gorevinin kanunlarda gosterilen sekil ve esaslara uygun olarak yerine
getirilmesini kisitlayacak, idarl eylem ve islem niteliginde veya idarenin takdir
yetkisini kaldiracak bicimde yargi karar1 veremezler (Any. md. 125/1V; IYUK md.
2/2; AYIMK md. 21/II). Hukuka uygunluk ve yerindelik denetiminin ne demek
oldugu asagida agiklanacak olmakla birlikte su kadarin1 sdyleyelim ki yerindelik
denetimi ancak yargisal denetimin disinda kalan denetim yollar1 ile yapilabilir®'.
Ancak bazen Oyle durumlarla karsilasilir ki, idari islemin hukuka uygun olup
olmadigi ancak islemin yerindeliginin denetlenmesi ile miimkiin olur. Baska bir
ifadeyle, hukuka uygunluk ile yerindelik denetimleri her zaman kolay ayrilabilir

seyler degildir. Bundan dolay1 olsa gerek, uygulamada Danistay, kimi kararlarinda

islemin hukuka uygunlugunu denetlerken, islemin ihtiyaca uygunlugunu, baska bir

2 Gozibiiyiik de, konuyu islerken bu ayrimi yapmaktadir. Bkz. Géziibiiyiik, Yonetsel Yargy, s. 18
vd.

% Oytan Muammer, “Yargilamanin Yargilama Teknikleri ile Simirlandirilmasi”, (I. Ulusal idare
Hukuku Kongresi, . Kitap, Idari Yargi, 1990, s. 149).

! Balta, idare Hukukuna Giris, s. 88; Goziibiiyiik, Yonetim Hukuku, s. 331.
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deyisle yerindeligini de bir dereceye kadar goz 6niinde bulundurmaktadir™?. Bu gibi
hallerde yargi yerinin, kanaatimizce islemin yerindeligini de incelemesi disinda

baska bir ¢oziim yolu yoktur™”.

Aksi halin kabulii, hak arama hiirriyetinin
kisitlanmasi1 sonucunu doguracagi gibi yargi denetiminin en etkili ve nesnel yargi
yolu olma ozelligini de zedeleyecektir. Bu gibi durumlara o6zellikle kolluk
onlemlerinin kisilerin 6zgiirliik alanlarina miidahale etmek suretiyle ortaya
cikardiklar1 zararlardan dolay1 agilan tam yargi davalarinda rastlanir. Bu bakimdan
Anayasa ve yasalarimizda idari yarg: yetkisine getirilen yerindelik denetimi yasagi,
amacint asan uygulamalarin Oniinii acabilmesi yOniinden elestirilebilir bir

diizenlemedir®*.

Ulkemizde yargi denetiminin kapsanmi konusunda da hukuk devleti ilkesini
zayiflatan kisitlamalar goze c¢arpmaktadir. Gergekten asagida belirtecegimiz gibi
tilkemizde bazi idari islemler yargi denetimi disindadir. Bu kisitlamalardan “yargi
kisintist” denilen hiikimet tasarruflari®™ teorisi bugiin icin sik kullanilmasa da
gecmiste Danistay’in birkag iglem grubu icin agilan davalari, 6n kosullar yoniinden
siyasi sebep ve diisiince ya da islemin mahiyeti icabt gibi hukuksal olmayan
nedenlerle reddettigi goriilmiistiir. Gegmiste Danistay’in mukabele bilmisil kararlari,
iskan isleri kararlari, vatandaslikla ilgili kararlar, yabancilarin sinirdis1 edilmeleri ile
ilgili kararlar gibi bazi islemlere kars1 agilan davalarda yargi denetiminin kapsamini
daralttig1 tespit edilmistir™*°. Onar ve Goziibityiik’iin ¢ok yerinde 6nerdikleri gibi*’,
yargl yerleri ve Ozellikle de Danistay, devletin yiiksek politika alanina giren idari

islemlere karsi agilan davalari, 6n kosullar yoniinden reddetmek yerine davanin

esasina girerek esas incelemesinde islemin idarenin takdir yetkisi g¢ercevesinde

2 Goziibiiyiik, Yonetsel Yargy, s. 18.

3 Bu konuda Akillioglu da soyle demektedir: “Kanmmuzca ‘hukuka uygunluk” gergevesinin
saptanmast son ¢Oziimde yargica ait bir yetki (bir bakima yargi yetkisinin 06zii niteliginde)
oldugundan, yargicin yoneticiye 6zgii oldugu sanilan denetim oOlgiilerini kullanmasi (gerektiginde
bilirkisiye bagvurarak miimkiindiir ve yapilmaktadir. Bagka bir anlatimla yargi denetiminin hukuka
uygunluk ile sinirli olusu fazla anlamli veya gergekgi bir yaklasim degildir...” (Akillioglu, Denetimin
Etkinligi, s. 7, dn. 12).

24 Azrak Ali Ulkii, “idari Yargi Denetiminin Smir1 Olarak idarenin Takdir Yetkisi”, (IHID, Vakur
Versan’a Armagan Ozel Sayist, Y. 6, S. 1-3, Aralik 1985, s. 27-28); (")zay, Gilinisiginda Ydnetim, s.
106.

5 Yarg: kisintisina Fransa ve Tiirkiye’de “hiikimet tasarruflar” adi verilirken, Anglo-Amerikan
tilkelerinde daha ¢ok “devlet tasarrufu (act of state)” veya “siyasi meseleler (political questions)” ad1
verilmektedir. Goziibiiyiik, Yonetsel Yargy, s. 20.

26 Goziibiiyiik, Yonetsel Yargi, s. 22 vd; Derdiman, Idari Yargy, s. 19.

27 Onar, Umumi Esaslar, C. L, s. 475; Goziibiiyiik, Yonetsel Yargi, s. 26.
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degerlendirmesi daha uygun diiser. Boylece, kanaatimizce “Hi¢cbir mahkeme, gorev
ve yetkisi icindeki davaya bakmaktan kaginamaz” diyen Anayasa md. 36/II ve 125/1

hiikiimlerine de daha uygun bir yol bulunmus olunur.

1961 Anayasasi’nin 114/1. maddesinin ilk seklinde yer alan “Idarenin higbir
eylem ve islemi, higbir halde yargi mercilerinin denetimi diginda birakilamaz” kurals,
Danistay’in gegmiste uyguladigr “hiiklimet tasarruflari” teorisini terk etmesinde etkili
olmustur. 1982 Anayasasi’nin 125. maddesinde yer verilen “Idarenin her tiirlii eylem
ve islemine kars1 yargi yolu agiktir” hilkmii de yargi kisintis1 yoluyla bazi idari
islemlerin  yargi denetimi diginda  birakilmasim1  zorlastirmaktadir. 1961
Anayasasi’nin ilk seklindeki hiikiim ile 1982 Anayasasi’nin bu hiikmii arasinda
belirgin bir anlam farki olmasa da kanaatimizce 1961 Anayasasi’nin diizenlemesinin
yarg1 denetimine yaptig1 vurgu, daha giiglii ve titiz bir yaklagimin iiriiniidiir™®. Zaten
bu vurgu ve yaklasim farki olmasa herhalde 1971 yilinda, 1961 Anayasasi’ndaki bu
hiikiim, 1982 Anayasasi’ndaki hiikme benzer sekilde degistirilmezdi.

“Yargt kisintis1” yaninda “yasama kisintis1” da yargi denetiminin kapsamini
daraltmaktadir. Yasama kisintis1 ile, Anayasa veya yasalarla idarenin bazi islem
ve/veya eylemlerinin yargi denetiminin disinda birakilmasi anlatilmak istenir. Buna
karsin bugiin hukukumuzda yasama kisintis1 daha ¢ok idari islemler bakimindan s6z
konusudur. Bundan dolay1 olsa gerek 6gretide de yasama kisintis1 daha ¢ok idari

islemler baglaninda anlatiimaktadir®’.

idari eylemler bakimindan iilkemizde pek s6z konusu olmayan yargisal
denetim yolunu kapatan diizenlemeler (yasama kisintisi), idari islemler yoniinden
hukuk devleti** ilkesini benimsemis bir devlet rejimi bakimindan azimsanmayacak

Slgiidedir. Zaten Sgretide neredeyse biitiin yazarlarca bu durum elestirilmektedir®*',

2% Derdiman da, iki Anayasa arasindaki bu ifade tarzlarindan yargisal denetim aleyhine bir gidisin
oldugu saptamasini yapmaktadir. Derdiman, idari Yarg, s. 15, dn. 31.

239 Goziibiiyiik, Yonetsel Yargi, s. 26 vd; Kalabahk, Idari Yargilama Hukuku, s. 19 vd.

0 Ancak Gozler’in belirttigi iizere hukuk devleti ilkesi, yargi denetimi disinda tutulmus islemlerde de
hukuka uygun hareket edilmesini gerektirir. Ancak istisnai olarak bu islemlerde yargi yolu
kapatilmistir. Gézler, Idare Hukuku, C. I, s. 102.

1 Ozbudun, s. 91 vd.; Goziibiiyiik, Yonetim Hukuku, s. 345; Goziibiiyiik/Tan, C. I, s. 789; Ozay,
Giimsiginda Yonetim, s. 105; Giinday, Idare Hukuku, s. 45; Gézler, C. 1, 101;
Giritli/Bilgen/Akgiiner, s. 47; Soybay, idarenin Denetimi, s. 16; Mutta Serdar, s. 43-44.
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1971°den bu yana getirilen yasama kisintilarinin bizde bir “olumsuz Idare Hukuku”

gelismesi olarak degerlendirilmesi gerektigi agiktir®**.

1982 Anayasasi ve kanunlarimizda idarenin yargisal denetimi disinda tutulan
baslica idari islemler asagidaki gibi siralanabilir. Yargi denetimi disinda birakilan bu
idari islemlerden konusuna gore yerel yonetimlerin gorevlerini ilgilendirenlerin de

yargisal denetim yolundan muaf olacaklar1 muhakkaktir.

1. Cumhurbaskani’nin tek basina yaptigi (idari) islemler (Any. md. 105/1I,
125/11, I'YUK md. 2/3; AYIMK md. 21/11I),

2. Yiiksek Askeri Stra kararlari (Any. md. 125/1; AYIM Kanunu md.
21/1ID)*%,

3. Hakimler ve Savcilar Yiiksek Kurulu kararlar1 (Any. 159/1V; AYIMK md.
21/11; 13.05.1981 tarih ve 2461 sayili HSYK Kanunu md. 12/son fikra),

4. Sikiyonetim komutanlarinin 1402 sayili Kanun’da yazili tasarruflar

(AYIMK md. 21/I11; 1402 sayili Sikiydnetim Kanunu ek md. 3)**,

2 Akilhoglu, Denetimin Etkinligi, s. 10.

17.07.1972 tarih ve 1612 sayili Yiiksek Askeri Stira’nin Kurulus ve Gorevleri Hakkinda Kanun’da
Yiksek Askeri Stra kararlarimin yargi denetimi disinda olduguna iliskin bir diizenleme
bulunmamaktadir. Bununla birlikte Anayasa hiikkmiine uygun olarak YAS kararlarinin yarg: denetimi
disinda oldugu AYIM Kanunu’nun 21/I11. maddesinde &ngdriilmiistiir.

4 Diger yasama kismtilarindan farkli olarak sikiyénetim komutanlarinin islemlerinin yargisal
bagisikligi Anayasa ile degil; yasa ile getirilmistir. 1402 sayili Kanun’daki bu hilkmiin Anayasa’ya
aykir1 oldugu dile getirilmistir. Goziibilyiik, Yonetsel Yargi, s. 30; Giinday, s. 46; 1402 sayili
Kanun’daki bu ek madde Milli Giivenlik Konseyi doneminde ¢ikarildigi i¢in 03.10.2001 tarih ve 4709
sayili Anayasa degisikligi kanunu ile Anayasa’nin gegici 15. maddesinin III. fikrasindaki hiikiim
kaldirilincaya kadar Anayasa aykiriligi ileri siiriilemezdi. Ancak bugiin Anayasa gecici madde 15/111
hiikmii yiirtirlikte olmadigina gore artik sikiyonetim ilan edildigi bir donemde goriilecek bir davada
bu hiilkmiin Anayasa’ya aykirilig ileri siiriilebilecektir. Diger yandan 10.07.1987 tarih ve 285 sayil
Olaganiistii Hal Bolge Valiligi Ihdas1 Hakkinda KHK’nin 09.05.1990 tarih ve 425 sayilhi KHK ile
degisik 7. maddesinde de olaganiistii hal bolge valilerinin kullanacag: yetkilere iliskin idari islemler
yargl denetimi disinda birakilmigsken yakin tarihte bu hiikiim, Anayasa Mahkemesi karari ile iptal
edilerek yiiriirliikten kaldirilmistir. Bkz. Any. Mah.'nin 22/05/2003 tarih ve E.2003/28, K.2003/42
sayilt Karar1 (R.G. t. 16.03.2004, S. 25404). Anayasa Mahkemesi bu kararinda “285 sayili KHK ’nin
425 sayili KHK ile yeniden diizenlenen ve olagan KHK kurali olarak degerlendirilmesi gerektigi
sonucuna varilan itiraz konusu 7. maddesi ise bir yetki yasasina dayanmadigindan Anayasa’nin 91.
maddesine aykiridir. Iptali gerekir” demistir. Bu kararinda Yiiksek Mahkeme, &niine gelen dava
konusu KHK’nmn olagan dénem KHK’s1 oldugu sonucuna kendi nitelemesi ile ulagmistir. Ancak
anilan 425 sayili KHK’nin olaganiistii donem KHK’s1 oldugu ve bu yiizden anayasal yargi denetimine
tabi olmadig1 yoniinde bes iiye karsi oy kullanmistir. Bu karardan 6grendigimiz ilging olay ise
1990’dan yilindan beri TBMM’nin onayima sunulan 425 sayili KHK’nin TBMM’de goriisiilmeyerek
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5. Devlet memurlarina verilen uyarma ve kinama cezalar1 (Any. md. 129/111;

DMK md. 136/IV)*®,

6. Silahl1 kuvvetler mensuplar1 hakkinda disiplin sug ve tecaviizlerinden 6tiirii

disiplin amirlerinin verdigi cezalar®*® (Any. 129/1V; AYIMK md. 21/son fikra),

7. Yargitay baskanlar kurullart (Baskanlar Kurulu, Hukuk Daireleri
Baskanlar1 Kurulu ve Ceza Daireleri Baskanlar Kurulu)’min itiraz {lizerine veya
dogrudan dogruya verdikleri biitiin kararlar (2797 sayil1 Yargitay Kanunu md. 17/son
fikra).

8. Ayrica olaganiistii hal ve sikiyonetim halinde, bu hallerin gerektirdigi
konularda Cumhurbaskani’nin baskanliginda toplanacak Bakanlar Kurulu’nun
cikaracagi olaganiistii hal ve sikiyonetim KHK’larinin Anayasa’ya aykiriligr ileri

stiriilemez (Any. md. 121/II1, 122/1).

Gortildiigi lizere yargisal denetime tabi olmayan bu iglemlerin neredeyse
tamami yerel yonetimlerin gorev alan1 disinda kalmaktadir. Ancak yerel yonetimler

teskilatinda 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu’na tabi olarak calisan devlet

“kanun”la onaylanmamis olmasidir. Bdylece donemin hiikGimeti, KHK’nin yasalasmasi ve
kendiliginden yargi denetimine acik hile gelmesini engellemistir. Ozetle bugiin icin artik olaganiistii
hal bolge valiliginin idari islemleri yasama kisintisi olusturan hallerden biri degildir.

** Anayasa koyucu uyarma ve kinama cezalari ile ilgili idari islemlere kars1 yargi yolunu dogrudan
kapatmamis, bu konuda yalnizca izin ve yetki vermistir. Bu yetkinin mutlaka bir yasa ile kullanilmasi
gerekir. Nitekim 657 sayili DMK’nin 136/IV. maddesi ile devlet memurlarina verilen uyarma ve
kinama cezalart yargt denetimi disinda tutulmustur. Danigtay da g¢esitli kararlarinda bunu
vurgulamistir. Dns. 8. D., 18.12.1997 giin ve E.1997/1535, K. 1997/4048; Dns. 8. D., 03.12.1997 giin
ve E. 1995/5283, K. 1997/3758 ; Dns. 10. D., 04.05.1998 giin ve 1986/1113, K. 1988/806; Danistay
verdigi kararlarla 657 sayili Yasa’nin kapsami disinda olan kamu gorevlilerine verilen uyarma ve
kinama cezalarina kars1 yargi yolunu kapayan yonetmelikleri iptal etmistir. Ornegin yiiksek mahkeme,
13.11.1992 giin ve E. 1992/609, K. 1992/2809 sayili kararinda Yiiksek Ogretim Kurumlar1 Ogrenci
Disiplin Yoénetmeligi'nin yiiksek 6gretim ogrencilerine verilen uyarma ve kinama cezalarina karsi
yargl yoluna gidilemeyecegini 6ngoren 33. maddesinin 1. fikrasmi iptal etmistir. Aym sekilde Is ve
Isci Bulma Kurumu Personel Yonetmeligi’nin ayn1 yondeki hiikiim de iptal edilmistir. (Dns. IDDK,
23.10.1992 giin ve E. 1991/496, K. 1992/176) (Kararlara Danistay’in resmi web sitesinden
ulagilmistir. www.danistay.gov.tr).

6 Ancak belirtelim ki Askeri Yiiksek idare Mahkemesi, yasama kisintis1 olusturan bu hali, yokluk
teorisini uygulamak ve bazi disiplin islemlerinin yoklukla malill olduguna karar vermek suretiyle
asmakta ve acilan davalarda yokluk karar1 vererek yasa tarafindan kapatilan yargisal denetimi
yapmaktadir. Gergekten bir kararmda AYIM, (AYIM Daireler Kurulu, 03.07.1997 giin ve E. 1997/84,
K. 1997/62, AYIM Dergisi, S. 12, s. 105-113) 12 yil énce verilen bir uyarma cezasmna karst agilan
davada yokluk teorisini uygulayarak agilan divaya bakmistir. AYIM’in bu tavr1 Gozler tarafindan gok
sert bir bicimde elestirilmektedir. Bkz. Gozler, Idare Hukuku, C. I, s. 909 vd.
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memurlarina verilecek uyarma ve kinama cezalarina karsi ilgilinin yargi yoluna

basvuramayacagi agiktir.

4. Yargisal Denetim Yolunun Olas1 Sakincalari

Son olarak yargisal denetim yolunun baz1 sakincalarinin da oldugu

belirtilmelidir**’

. Gergekten idarenin ve yerel yonetimlerin denetlenmesi konusunda
en etkili ve objektif denetim yolu olmakla beraber yargi denetiminin de getirdigi bazi
sorunlar vardir. idarenin yargisal denetiminin en 6nemli sakincasi diger denetim
yollarina gore yavag islemesi ve sonucun ge¢ alinmasidir. Yargisal denetim yolunun
bu sakincasi baska bir sakincanin da sebebi olmaktadir. O da idarenin islerini, kamu
hizmetlerinin yiiriitilmesini giiclestirdigi iddiasidir’*. Diger taraftan, adli yargida
oldugu gibi, idari yargida da ancak bir avukatin yiiriitebilecegi teknik hukuk bilgisine
ihtiyag gosteren konular mevcuttur. Bir avukata bagvurmak ise bir ¢ok kisinin

karsilayamayacagi yargilama giderleri ortaya ¢ikarmaktadir®®.

Diger taraftan yargi merci, idarenin i¢inde bulundugu kosullar1 gdézden
kacirabilir ve bu nedenle idarenin isleyisinde ve yetkilerini kullanma asamasinda
hizmeti aksatic1 ve engelleyici durumlar ortaya ¢ikarabilir’. idarenin aleyhine sik ve
cok sayida dava acilmasi hizmetlerin gereken siiratte yiirlitiilmesini
giiclestirmektedir. Ayrica idare, kendine yabanci bir organ tarafindan yargilanmay1
kuskuyla karsilamakta ve yargi kararlarimi yerine getirmeme ¢areleri aramaktadir™'.
Yargt denetiminin diger bir sakincali 6zelligi olarak, yonetimin isleyisine yabanci
olmas1 nedeniyle sadece yonetilenlerin menfaatini diisiinerek yonetimin ¢ikarlarinin
gbzardr edilmesi sonucu yonetimi pasif kalmaya itmesi ve bu sefer de “lilkenin kotii

yonetilmesine” sebep olmasidir*”.

Yargisal denetim yolunun sakincasi oldugu belirtilen diger bir husus da yargi

siirecinin ¢ok bigcimsel olmasi ve bu bigimsel kosullar1 bilmeyen ya da yerine

#7 Derdiman, yargisal denetim yolunun sakincasi olarak belirtilen hususlarm yargi denetiminin
kendisine degil, isleyisine iliskin oldugu ve diizeltilebilecek olumsuzluklar oldugunu séylemekte ve
yargl denetiminin sakincali yonlerine isaret eden yazarlari elestirmektedir. Bkz. Derdiman, idari
Yargy, s. 14, dn. 26.

248 Goziibiiyiik, Yonetsel Yargi, s. 2-3; Eryllmaz, Kamu Yonetimi, s. 317.

¥ Eryllmaz, Kamu Yénetimi, s. 317; Eryilmaz, Kamu Biirokrasisi, s. 97.

20 Sanal, Yonetsel Denetim, s. 30.

#! Sanal, Yonetsel Denetim, s. 30-31.

32 Tortop, Denetleme Bigimleri, s. 37.
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getiremeyenlerin haklarini kaybetme tehlikesi ile karst karsiya kalmalaridir™”

. Ayni
sekilde yargi diizenleri arasindaki gorev uyusmazliklart ve bazen gorevli yargi
yerinin saptanmasindaki giigliikkler de, -yargilama sonucu hakkin yerine getirilmesini

geciktirdiginden- yargi denetiminin sakincalar arasinda sayilmaktadir.

Bu sakincalarinin etkisini azaltmak igin, kisisel yararla kamu yarar1 arasinda
bir dengenin kurulmasini saglamak zorunlu gériinmektedir. idari yarg1 yerlerinin
yapisinin, idarenin tutumunu degerlendirecek nitelikte bulunmasi, goriilmekte olan
davalara, 6zel ve basit bir yargilama usiliiniin uygulanmasi, yargilama giderlerinin
adli yargiya gore daha az olmasi kisi yarari ile kamu yarari arasinda bir dengenin

kurulmaya calisildiginin gostergesidir™*.

B. Yargi Dis1 Denetim Yollari

Idare ve yerel yonetimlerin yargisal denetimi yaninda yargi dis1 denetim
yollar1 da mevcuttur. Yargisal denetim yolunun yukarida belirttigimiz sakincalarinin
yargt dis1 denetim yollarinda mevcut olmamasi, bu denetim yollarini (6zellikle idari
denetim yolunu) bazi yonlerden yargisal denetim yoluna karsi avantajli hale
getirmektedir. Gergekten oOzellikle idari denetim yollari, amacina uygun sekilde
kullanildig1 6lclide ihtilaf konusu hakkin yerine getirilmesi daha kisa siirede
saglanabilecegi gibi bu amaca ulagsmada sarf edilen emek ve iicret daha az

diizeylerde tutulabilecektir.

1. Siyasi Denetim
a. Parlamento ve Yerel Yonetim Meclislerinin Denetimi

Parlamentonun idare ve tabil ki yerel yoOnetimler iizerinde sahip oldugu
denetim yetkisinin kaynagi, Anayasa’nin, TBMM’nin yetkilerini diizenleyen 87.
maddesindeki “Bakanlar Kurulu ve bakanlar: denetlemek” hiikkmiidiir. Zaten
egemenlik yetkisine kayitsiz ve sartsiz sahip olan milletin (Any. md. 6)
temsilcilerinin  olusturdugu TBMM’nin, koydugu hukuk kurallarina uyulup

uyulmadigmni denetlemesi dogal bir sonuctur®”. idare iizerinde secilmis temsilcilerle

233 Mutta, s. 43.
2% Goziibiiyiik, Yonetsel Yarg, s. 3.
235 Tortop, Denetleme Bigimleri, s. 30; Mutta, s. 33.
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ylriitiilen denetim, organlari, amaglar1 ve ustlleri bakimindan siyasal bir karaktere
sahiptir. Bu denetim tiiriiniin rolii ve 6nemi ancak iilkenin genel siyasal sistemi

cercevesinde degerlendirilebilir.

Aslinda parldmento denetimi, gili¢ isleyen bir denetim yoludur. Zira, bu
denetimi yerine getiren her yasama organi iiyesinin denetleme ustllerini bilmesi
miimkiin degildir. Bundan dolay1, komisyon bi¢iminde denetleme usiilii, bu amaca

ulasmada en uygun ve yararli denetleme yoludur®™®.

Yasama organi tarafindan yapilan bu denetime siyasal denetim de denilebilir.
Bunun yolu ve yontemi Anayasa ile ayrintili bir bi¢imde diizenlenmistir. Hiikkiimet ve
bakanlar, yasama organina karsi sorumludurlar. Yasama organi idareyi dolayl olarak

hiikiimet ve bakan araciligiyla denetler™’.

Parlamento denetimi, hem hukuka uygunluk hem de yerindelik denetimini
icerir. Boylece TBMM, hem kendi koydugu yasa kurallarina hem de belirledigi

amaclara uyulup uyulmadigini izleme imkani bulur™®.

Parlamento denetimi, yliriitme organinin baslarindan biri olan hiikiimetin ve
hiik@imet igindeki bakanlarm yasama organi tarafindan denetlenmesidir™’. Yerel
yonetimlerle ilgili bir ¢cok gorev ve yetkiye sahip olan Iigisleri Bakani’nin bu
gorevleriyle ilgili olarak yasama organi tarafindan denetlenmesi dolayli da olsa yerel

yonetimler lizerinde gergeklestirilmis olacaktir.

Idarenin faaliyetleri {izerinde parldmento tarafindan yiiriitiilen bu denetim

260

dolayl bir denetimdir™". Bu denetim, idarenin iyi isleyisinden sorumlu olan hiikiimet

ya da bakan araciligiyla yiiriitiiliir. Diyalog, yetkili ve sorumlu bakan ile parlamento

236 Tortop, Denetleme Bigimleri, s. 30.

27 Balta, Idare Hukukuna Giris, s. 208; Goziibiiyiik, Yonetim Hukuku, s. 336; Goziibiiyiik, Ydnetim
Yapisi, s. 301; Eryllmaz, Kamu Yonetimi, s. 303; Eryllmaz, Kamu Biirokrasisi, s. 34; Soybay,
Idarenin Denetimi, s. 17; Selcuk, s. 79; Coskun Alev, s. 84; Mutta, s. 33.

238 Mutta, s. 33.

2% Karatepe, idare Hukuku, s. 215.

9 yiiksel, s. 43.
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iiyeleri arasinda kurulur. Idare, gerekli bilgileri ve cevabi hazirlasa bile dogrudan

denetim eylem ve siirecine katilmaz*®'.

Idarenin basi olan bakanlar, kendi yetkileri icindeki islerden ve emirleri
altindakilerin islem ve eylemlerinden dolay1 TBMM’ye karsi sorumludurlar (Any.
md. 112/I1). Bu sorumluluk siyasal sorumluluktur. Cezai sorumlulugu da olan
bakanlari, TBMM Yiice Divan olarak da gorev yapan Anayasa Mahkemesi’'ne

gonderebilir.

Parlamento, denetim islerini soru, genel gorlisme, meclis arastirmasi, meclis
sorusturmasi ve gensoru yoluyla yerine getirmektedir. Ancak, bunlarin disinda biitce
goriismeleri de yasama organinin yiirlitme ve onun teknik uzantis1 konumundaki
idareyi denetlemek konusunda 6nemli bir aractir’®. Biitce gorlismelerine katilan
biirokratlara sorulan sorular ve ayrica biitcenin “kotiiyli cezalandirmak, iyiyi

odiillendirmek” seklinde kullamlmasi etkili bir denetime firsat verir’®

. Diger
taraftan, vatandasin yonetimle ilgili karsilastiklar1 sorunlart milletvekilleri ile
paylagmalar1 ve milletvekillerinin vatandaslarin idareyle ilgili sorunlarini ¢6zmek
icin yerine getirdikleri “se¢men hizmetleri (constituency service)” de belli oranda

. . . . . . o 264
idare iizerinde denetim islevi saglar™®*.

Demokratik rejimlerde parlamento denetimi vazgegilmez bir denetim yolu
olmakla birlikte, bazi bakimlardan yasama organinin elindeki denetim araglarini
yeterince etkili bir sekilde kullanamadig1 sdylenmektedir. Bunda en 6nemli sebebin
de cesitli sebeplerle (parlamentolarin is hacminin artmasi ve idarenin yasamanin bir
kisim gorev ve yetkilerini iistlenmesi, yogunlasan uluslararasi iligkilerin gerektirdigi
kisa siirede karar verme ihtiyact ve bu iliskilerde az sayida muhatabin getirdigi
kolayliklar, verimlilik, rasyonellik, uzmanhiga saygi gibi degerler karsisinda yavas
calisan ve uzmanhi@i zayif olan parldmentolara duyulan gilivenin azalmasi vs)

265

yasamanin yiiriitme karsisinda belirli bir glic kaybina ugramasi gosterilmektedir™".

Diger yandan parlamento denetiminin muhatabi hiikimet ve bakanlar oldugundan

21 Ornek, s. 250.

262 Tortop, Denetleme Bigimleri, s. 30-31; Eryilmaz, Kamu Biirokrasisi, s. 85; AKkinci, s. 64-65.
29 Eryilmaz, Kamu Yénetimi, s. 303-304; Eryilmaz, Kamu Biirokrasisi, s. 85.

2 Eryllmaz, Kamu Yénetimi, 304; Eryillmaz, Kamu Biirokrasisi, s. 85-86.

% Eryilmaz, Kamu Biirokrasisi, s. 86.
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siyasi denetim, idare ve yerel yonetimler iizerinde dogrudan bir denetim imkamn

saglamaz*®®.

Bilindigi iizere yerel yonetimler, yasama organi tarafindan kendilerine verilen
gorevleri yerine getiren veya yetkileri kullanan icrai organlar olarak yasama
organinin verdigi yetkilerin disina ¢ikamayacaklari gibi kendi gorev ve yetki
alanlarna iliskin karar verme yetkisini haiz degillerdir. Yerel yonetimlere iliskin
kanunlar yasama organi tarafindan ¢ikarilmak suretiyle parlamentonun yerel

yonetimler iizerindeki denetim islevi de yerine getirilmis olur®®’,

Belirtilmelidir ki, farkli siyasal parti iiyelerinden olusan yerel yoOnetim
(mabhalli idare) meclisleri (il genel meclisi ve belediye meclisi) nin de siyasal yapisi
g6z Oniinde bulundurulursa; bu meclislerin de asagidaki denetim araglarina benzer
araglarla mahalli idarenin yiiriitme organini denetlemesi siyasi denetim olarak
adlandirilabilir’®. Yerel yonetim meclislerinin bu denetiminden 6gretide “yerel
bazda siyasi denetim” olarak bahsedilmistir’®. Ancak asagida asil olarak TBMM nin
siyasi denetim araglarina deginilecek, ilgili olan yerlerde yerel yonetimlerdeki benzer

denetim araglarina da kisaca yer verilecektir.

2% yiiksel, s. 43-44.

7 Yiiksel, s. 42.

%% Belediye ve il genel meclisinin bilgi edinme ve denetim yollar1 konusunda bkz. 5393 sayili Kanun
md. 26; 5302 sayili Kanun md. 18; 5393 sayili Belediye Kanunu’nun 26. maddesine gore belediye (ve
biiyiiksehir, ilge ve ilk kademe belediye) meclisi, bilgi edinme ve denetim yetkisini faaliyet raporunu
degerlendirme, denetim komisyonu, soru, genel goriisme ve gensoru araglariyla kullanir. 5393 sayili
Kanun’un bu hikkmii, 5216 sayili Yasa’nin 28. maddesinin atfi nedeniyle biiyiiksehir, ilgce ve ilk
kademe belediyeleri bakimindan da uygulanir. 5302 say1li il Ozel idaresi Kanunu’nun 18. maddesinde
ise il genel meclisinin bilgi edinme ve denetim yetkisini soru, genel goriisme ve faaliyet raporunu
degerlendirme yollariyla kullanacagi belirtilmistir.

% Yiiksel, s. 43; Selcuk da, yerel yonetim meclislerinin ilgili yerel yonetimi hem hukuka uygunluk
hem de yerindelik agisindan gerek kendiliklerinden gerekse bagvuru iizerine denetlemesini “siyasal
denetim” baslig1 altinda ele almaktadir. Sel¢uk, s. 80.
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(1). Soru

Soru; kisa, gerekgesiz ve kisisel goriis ileri stirmeksizin, kisilik ve 6zel hayata
iliskin konular1 igermeyen bir dnerge ile bagbakan ya da bakanlara yoneltilerek bilgi
ve acgiklama isteminde bulunulmasidir’’®. Bu istemde ancak parlamento iyeleri
bulunabilir. Soru yoluyla, parlamento iiyelerince bir bakandan kendisine bagl
bakanlik o6rgiitiiniin tiimiiniin veya biriminin uygulamalar1 konusunda bir aciklama
yapmast istenir. Ciinkli bakan, bakanligin tiim faaliyetleri iizerinde yetkili oldugu

gibi bundan TBMM karsisinda da sorumludur®’".

Bu denetim yolu, esasinda hiikiimetin faaliyetlerinin elestirilmesi veya
izlenecek politikalarin  6grenilmesi veyahut da hiikimet tarafindan alinacak
tedbirlerin gerekcelerinin belirlenmesi amaciyla TBMM iiyelerinin bir bakana ilettigi

istekten ibarettir’’>.

Soru, istenen cevabin niteligine gore, sozIli soru veya yazili soru olarak ikiye
ayrilabilir. Cevap, ister sozlii ister yazili olarak istensin, soru her haliikkarda yazili bir

onergeyle istenir’””. Onerge yalmzca bir milletvekili tarafindan imzalanabilir®’*.

Soru, etkinligi sinirlt bir denetim yoludur. Zira, soruda sadece ilgili bakan ile
soruyu soran milletvekili konusabilmekte, diger meclis Ttyeleri tartigmalara
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katilamamaktadir™”. Yazili sorunun cevaplandirilmasinda da sadece ilgili bakanin

yazili bir yanit vermesi ile yetinilmektedir.

Sozli soruyla milletvekili sadece istedigi konuda bilgi almig olmaz. Ayni
zamanda bakani, bu agiklamay1 meclis ve kamuoyu Oniinde vermeye zorlamis olur.

Ancak soru konusunda mecliste genel goriisme ve giiven oylamasi yapilmaz®’®.

Belediye ve biiyliksehir belediye idareleri bakimindan da 5393 sayili

Kanun’un 26. maddesinin II. fikrasinda belediye meclisi {iiyelerinin, meclis

270 AKkincy, s. 61.

21 Ornek, s. 251.

72 Ozer M. Akif, “TBMM’nce Uygulanan Parlamento Denetimi: Elestirel Bir inceleme”, (AID, C.
33, S. 2, Haziran 2000, s.37).

273 Ozbudun, s. 271.

7* Ozbudun, s. 271.

*> Ozbudun, s. 272.

7% Goziibiiyiik, Yonetim Hukuku, s. 336; Mutta, s. 35.
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baskanligina onerge vererek belediye isleriyle ilgili konularda s6zlii veya yazili soru
sorabilecegi ve “soru”nun, belediye baskan1 veya gorevlendirecegi kisi tarafindan
sOzlii veya yazili olarak cevaplandirilacag: belirtilmistir. 5302 sayili Kanun’un 18/11.
maddesinde de “(Il genel) Meclis(i) iiyeleri, meclis baskanligina oénerge vererek il
ozel idaresi isleriyle ilgili konularda sozlii veya yazili soru sorabilir. Soru, vali veya
gorevlendirecegi kisi tarafindan sozlii veya yazili olarak cevaplandwrilir” hiikkmii yer

almaktadir.

(2). Genel Goriisme

Genel goriisme yontemi, genellikle muhalefet mensuplarinca kullanilir.
Kamuoyunun ilgisini yogun olarak ¢eken bir yol olup, hiikimet meclis karsisinda
hesap vermeye zorlanir. Genel goriisme sirasinda siyasal sorumlulukla ilgili bir karar
alinmadig1 icin bizde en az basvurulan bir denetim yoludur’”’. Genel goriisme ile

belli bir konuda mecliste goriisme agilir.

Sorudan farkli olarak genel goriismeyi isteyenlerin disindaki tiyeler de genel
goriismeye katilirlar®”®. Siyasal parti ya da belli sayida milletvekilinin belirli bir
alandaki devlet faaliyetlerinin mecliste genel goriisme konusu yapilmasini istemeleri
lizerine Onerge mecliste oylanir. Eger kabul edilirse konu {izerine biitiin

milletvekillerinin katildig1 gériismeler yapilir.

Genel goriisme, hiikimeti meclis Oniinde Onergeye konu olan faaliyetine
iligkin agiklama yapmaya, bir ¢esit hesap vermeye zorlar. Bu sekilde konuya
kamuoyunun ilgisini ¢eker. Cogunluga sahip iktidar partisi kendisinin bu yolla
kamuoyu karsisinda sergilenmesine kolay kolay izin vermez. Genel goriigmede
yalniz tartismayla yetinilir, herhangi bir karar alinmaz*”. Bu &zelligi ile genel
goriismenin etkinlik agisindan soru mekanizmasi ile gensoru mekanizmasi arasinda

kalan bir siyasi denetim yolu oldugu sylenmistir™.

"7 Ergun/Polatoglu, s. 305.

8 Bu yoniiyle genel goriismenin sorudan daha etkili bir denetim araci oldugu sdylenebilir. Ozbudun,
s. 272-273.

" Goziibiiyiik, Yonetim Hukuku, s. 336; Mutta, s. 35; AKinel, s. 62.

280 Ozer M. Akif, Parlamento Denetimi, s. 42.

63



Il 6zel idaresi ve belediyelerin denetimi bakimindan da genel goriisme
yontemine yer verilmistir. 5302 say1li Kanun’un 18/I11. maddesinde “// genel meclisi
tiyelerinin en az ticte biri, meclis baskanligina istekte bulunarak il 6zel idaresinin
isleriyle ilgili bir konuda mecliste genel goriisme agilmasini isteyebilir. Bu istek,
meclis tarafindan kabul edildigi takdirde giindeme alimir” hikmii yer almaktadir.

Benzer diizenlemeye 5393 sayili Kanun’un 26/I11. maddesinde de yer verilmistir.

(3). Meclis Arastirmasi

Yasama organi diye adlandirilmasina ragmen parldmentonun yetkisi, sadece
yasama fonksiyonunu yerine getirmek, diger bir deyisle “kanun” adi altinda
diizenlemeler yapmak degildir. Yasama organi bunun yaninda Anayasa’nin verdigi
yetkiye dayanarak iilkede benimsenin sisteme uygun olarak yiirlitme organini da
denetler”™'. Yasama orgam bu yetkisini kullanirken bazi konularda énceden bilgi
edinme, o konularda aydinlanma ihtiyac1 duyabilir. Iste yasama organmin belli bir
konuda bilgi edinmek i¢in kendi iiyelerinden olusan bir komisyon kanaliyla yaptigi

incelemeye meclis arastirmasi denir.

Meclis arastirmasi ile yasama organi belli konularda ilk elden bilgilere
ulasmak ve bu yolla daha sonra baglatilabilecek siirecleri saglikli bilgilerle
yonlendirmek amacimi giitmektedir. Nitekim Anayasamizda (md. 98) “Meclis
aragtirmasi, belli bir konuda bilgi edinilmek i¢in yapilan incelemeden ibarettir”
hiikmii ile meclis aragtirmasi yontemini tanimlamigtir. Anayasa’da meclis arastirma
yetkisinin bulunduguna iligskin hiikiim olsun ya da olmasin bunun her parlamentonun

dogal hakki oldugu da sdylenebilir’™*.

Meclis arastirmasi, Ozellikle baskanlik hiikimeti sisteminde, yasama
organinin elinde klasik denetim araglart bulunmadigindan, bu eksikligin giderilmesi
amaciyla daha sik uygulanmaktadir. Ayrica baskanlik hiikiimeti sistemlerinde,
cikarilmasi diislinlilen bir kanun i¢in gerekli bilgilerin toplanmasinda da meclis
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aragtirmasindan yararlanildigi goriilmektedir™". Buna karsilik parlamenter hiikimet

sisteminde kanunlarin ¢ogunun idare igindeki bakanliklarca hazirlanan taslak

81 Balta, idare Hukukuna Giris, s. 12.
2 Ozbudun, s. 273.
* Giiney, s. 17.
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metinlere istinaden hiikimet tarafindan tasar1 halinde parlamentoya sunulmasi
karsisinda, c¢ikarilmasi diisiiniilen bir kanun i¢in gerekli bilgileri toplama gorevi de

daha c¢ok hiikiimete ait bulunmaktadir.

Ayrica parlamenter hiiklimet sisteminde, genellikle yasama organindaki
hiiklimeti olusturan iktidar parti/partilerine ait ¢cogunluk g6z oniinde bulundurulursa
bir denetim araci olarak meclis arastirmasi yonteminden muhalefetin yararlanma
olanaginin sinirl oldugu anlagilabilir. Gergekten son yasama doneminde olusturulan
meclis aragtirma komisyonlarina baktigimiz zaman esasen iktidar partisinin meclis

arastirmasi yonteminden yararlanma yoluna gittigi goriilebilmektedir®®*.

Meclis arastirmasi yoluyla yapilan denetimde, istenen bilgiyi veren bakanlar
ya da hiikkimet degil, meclisin kendi i¢inden olusturdugu arastirma
komisyonlaridir™. Yani bu yontemde parlamento, gerek gordiigii noktada,

hiikimetten bilgi alacagi yerde, kendisi harekete ge¢mektedir®*®.

Arastirma
komisyonlari, incelemelerini bakanliklar dahil kamu kurum ve kuruluslar ile gergek
ve tiizel kisilerin bilgilerine bagvurmak suretiyle yerine getirir. Meclis arastirma
komisyonunun hazirlayacagi raporlar iizerinde de TBMM’de genel goriisme yapilir.
Boylece meclis arastirmasi ile idari kuruluslarinin faaliyetleri yakin takibe alinarak
dolayli bir denetim gergeklestirilmis olur. Ancak soru miiessesesinde oldugu gibi,
meclis arastirmasinda da giiven oylamasi yapilmaz®®’. Anayasal diizenlemede
herhangi bir yaptinm Ongoriilmemis olsa da siyasal pratikte bununla siyasi
sorumlulugun kanallar1 agilmakta, 6rnegin yapilan arastirma sonucunda sorumlu

goriilen hiikimet hakkinda gensoru 6nergesi verilebilmektedir™®.

Anayasa’nin 98. maddesi meclis arastirmasi yontemine c¢ok kisa deginmis,

ayn1 maddenin son fikrasinda ise meclis arastirmasi ile ilgili verilecek Onergelerin

2% Son donemlerde meclis arastirmasi acilmasina iliskin iki TBMM Karari’'ndan séz edilebilir.
Bunlardan biri, Ondokuz Mayis Universitesi’nde Keyfi Yénetim, Kamu Kaynaklarmin Amag Dist
Kullanimi ve Kadrolasma Iddialarinin Arastirilarak Almmmasi Gereken Onlemlerin Belirlenmesi
Amaciyla Bir Meclis Arastirmasi Komisyonu Kurulmasma iliskin 851 sayili TBMM Karar1 igin bkz.
R.G. t. 14.06.2005, S. 25845; Hakkari Merkez, Yiiksekova ve Semdinli ilgelerinde Meydana Gelen
Olaylarin Arastirilmasi Amaciyla Bir Meclis Arastirma Komisyonu Kurulmasma iliskin 862 sayili
TBMM Karari igin de bkz. R.G. t. 29.11.2005, S. 26008.

25 Ergun/Polatoglu, s. 325; Mutta, s. 36.

2 Akiney, s. 62.

287 Mutta, s. 35.

28 Akiney, s. 62.
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sekli, icerigi ve kapsami ile cevaplandirilma, goriisme ve arastirma yontemlerinin

meclis ictliziiglinde diizenlenecegini belirtmistir.

Belediye ve il 6zel idarelerinin meclislerine, meclis arastirmasi yontemine

benzer bir denetim yetkisi verilmemistir.

(4). Meclis Sorusturmasi

Anayasa, soru, genel goriisme ve meclis arastirmasina tek bir maddede (md.
98) yer verirken meclis sorusturmasi yontemini ayr1 6zel bir maddede (md. 100) daha

ayrintili bir sekilde diizenlemistir.

Meclis sorusturmasi, (gérevde bulunan veya gorevden ayrilmig) basbakan
veya bakanlarin gorevleri ile ilgili ceza sorumluluklarinin arastirilmasina imkan

saglayan bir denetim aracidir™.

Meclis sorusturmasinda s6z konusu olan, bagbakan ya da bakanlarin
gorevlerinde kotiiye kullanmanin bulunmasi ya da gorevleriyle ilgili bir su¢ islemis
olmalaridir. Boylece meclis sorusturmasinin sonunda basbakan ya da bakanlarin

cezai sorumlulugu ortaya gikabilecektir®”’,

Anayasa’nin 100. maddesine gore Basbakan ya da bakanlar hakkinda TBMM
liye tam sayisinin en az onda birinin verecegi Onerge ile sorusturma agilmasi

istenebilir.

Meclis sorusturmasi ile basbakan ya da bakanlarin ceza sorumlulugunu
saptamak icin Yiice Divan’a gonderme olanagi saglanmistir. Dolayisiyla meclis
sorusturmasi, dogurabilecegi sonuglar bakimindan biiyiik yanki uyandirabilecek bir
denetim yoludur. Oyle ki Yiice Divan’a sevk edilen bakan bakanliktan diismiis
sayilir. Bagbakanin Yiice Divan’a sevki halinde ise hiikiimet istifa etmis sayilir (Any.

md. 112/110).

Ancak uygulamada her zaman meclis sorusturmasi yonteminin Anayasa ve

ictiiziikte yer alan ilkelere uygun ve diizenli sekilde kullanildigi sdylenemez. Bu

% Ozbudun, s. 274.
20 Tanilli Server, Devlet ve Demokrasi, istanbul 1982, s. 389.
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ylzden meclis sorusturmasi, kamu yoOnetiminde etkin bir denetim yolu olarak
goriinmez. Sorusturma konusunun siyasal niteligi ve sorusturma komisyonunu
olusturan iyelerin siyasal ©On yargilari, nesnel bir sonuca ulasilmasin
engellemektedir. Her ne kadar, meclis sorusturmasi ile ilgili meclis gruplarinda
goriisme yapilamaz ve karar alinamasa da (Any. md. 100/son fikra) lilkemiz gibi
siyasal parti baglarinin ve disiplinin giiclii oldugu yerlerde iiyeler partiye olan

bagliliklarin1 kolay kolay bir yana birakamazlar®™'.

Belediye ve il 6zel idarelerinin meclislerine “meclis sorusturmasi” yontemine

benzer bir denetim yetkisi verilmemistir.

(5). Gensoru

Gensoru, hiikimetin genel politikas1 ya da bir bakanin kendi bakanliginda
izledigi politika veya faaliyet ile ilgili TBMM nin harekete gecirdigi bir denetim
yoludur. Bu denetim mekanizmasina muhatap olan hiikimet ve bakanlar daha
dikkatli davranip, bdyle bir denetim yolu sonucu goérevden diisiiriilme durumu ile

kars1 karstya kalmamaya caligirlar™®?.

Goreve baslarken giivenini agiklamis olan TBMM, daha sonraki gelismeler
karsisinda bu giivenini geri alabilir ve hiikiimeti is basinda tutmak istemeyebilir.
Meclis ¢ogunlugunun korunup korunmadiginin anlasilmasinda en etkin yol,

293
gensorudur".

Siyasal sorumluluga yol agan gensoru onergesi, parlamentonun bir bakana ya
da hiikimete kars1 yaptirimi en gii¢lii olan aractir. Bir bakan ya da hiikiimet hakkinda
verilen gensoru Onergesinin mecliste goriisiiliip kabul edilmesi halinde gensoru
acilmig olur. Bu yolla Bakanlar Kurulu veya bir bakanin disiiriilebilmesi, ancak
TBMM iiye tam sayisinin salt cogunlugu ile olur. Oylamada yalniz giivensizlik

oylar1 sayilir (Any. md. 99/V).

Gergekte parlamenter rejimlerde, hiikkimetin ya da bir bakanin devrilmesi ¢ok

enderdir. Eger gergeklesirse genelde bunun idarenin denetlenmesi ile bir ilgisi pek

#! Ergun/Polatoglu, s. 307.
22 Ozer M. Akif, Parlamento Denetimi, s. 48.
% Tanilli, s. 387; Karatepe, s. 270; Mutta, s. 36; Ozer M. Akif, Parlimento Denetimi, s. 48.
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yoktur. Parlamentoca elestirilen bir idari eylem dolayisiyla kendini sorumlu hisseden
bir bakanin meclisce mecbur edilmeden de istifa ettigi olabilir®*. Ne var ki
tilkemizde bir bakanin istifa etmesi iddia olunan hususlarin kabul edilmesi gibi
anlasildigindan bu c¢esit erdemli siyasal davranig 6rneklerine pek rastlanmamaktadir.
Istifa eden bakanlarn da genellikle Basbakanin istegi iizerine gdrevi biraktiklart

goriilmektedir.

Bir siyasi denetim araci olarak gensoru yontemi, mahalli idarelerde yalnizca
belediyeler (ve biiyiiksehir, ilge ve ilk kademe belediyeleri) bakimindan
benimsenmistir. Buna karsin il 6zel idareleri bakimindan il genel meclisine bdyle bir

denetim yetkisi verilmemistir®”.

5216 sayili Yasa’nin 28. maddesinin atfiyla
biiyliksehir, ilce ve ilk kademe belediyeleri hakkinda da gegerli olan 5393 sayili
Belediye Kanunu’nun 26. maddesinin son iki fikrasina gore “Meclis iiye tam
sayisimin en az ti¢te biri oramndaki tiyenin imzasiyla belediye baskani hakkinda
gensoru onergesi verilebilir. Gensoru onergesi, meclis tiye tam sayisimin salt
cogunlugunun oyu ile giindeme alimr ve ii¢ tam giin ge¢medikce goriisiileme:z.
Gensoru onergesinin karara baglanmasinda dordiincii fikraya gore islem yapilir.”
Buna gore, meclis iliye tam sayisinin salt ¢ogunlugu ile giindeme alinan gensoru
Onergesi, belediye meclisinin dortte iic (3/4) ¢ogunlugu ile kabul edilirse vali

tarafindan dosyanin gerekceli goriisiiyle intikal ettirilmesi sonucunda belediye

baskan1 Danistay karariyla bagkanliktan diiser®.

Gensoru yoOntemi gibi belediye baskaninin bagskanliktan diistriilmesi
sonucunu doguran bagka bir denetim aracina (faaliyet raporunun degerlendirilmesi)
da yer verilmistir. 5393 sayili Kanun’un IV, V ve VI fikralarina goére “Belediye
baskaninca meclise sunulan bir énceki yila ait faaliyet raporundaki agiklamalar,

meclis tiye tam sayisimin dortte ti¢ ¢ogunluguyla yeterli goriilmezse, yetersizlik

24 Ornek, s. 252.

%5 1 genel meclisine boyle bir denetim yetkisinin verilmemesinin nedeni, valinin atanma usiliiyle
goreve gelen merkez1 idare ajan1 olmasidir.

% Miilga 1580 sayili Belediye Kanunu’nda da gensoru yontemine “istizah” baslikli 61. maddede yer
verilmisti. Bu maddeye gore belediye meclisi iiyelerinin her biri belediye isleriyle ilgili herhangi bir
husus hakkinda meclis bagkanligina dnerge vererek gensoruda bulunabilir.Verilen gensoru dnergesi,
meclis iiye tam sayisinca uygun gorildiigii takdirde giindeme alinir ve 2/3 ¢ogunlugunca yeter
goriilmedigi takdirde en biiyiikk miilki amirin bagvurusu iizerine Danistay karariyla belediye baskant
diiserdi.
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karariyla goriismeleri kapsayan tutanak, meclis baskan vekili tarafindan mahallin
miilki idare amirine gonderilir. Vali, dosyay: gerekgeli goriisiiyle birlikte Danistaya
gonderir. Yetersizlik karari, Damstayca uygun goriildiigii takdirde belediye bagkant,

baskanliktan diiser™’.”

Bu denetim araci, il 6zel idareleri bakimindan daha farkli
diizenlenmistir’®. 5302 sayili Kanun’un 18. maddesinin IV ve V. fikralarinda valinin
mart ay1 toplantisinda, bir Onceki yila ait faaliyet raporunu il genel meclisine
sunacag1 ve faaliyet raporundaki aciklamalarin il genel meclisi iiye tam sayisinin
dortte li¢ (3/4) cogunluguyla yeterli goriilmezse yetersizlik karariyla goriismeleri
kapsayan tutanagin meclis baskami tarafindan geregi yapilmak iizere Igisleri

Bakanligi’na gonderilecegi hiikme baglanmustir®”’.

(6). TBMM’ye Dilekce ile Basvurma Hakki

Parlamento denetimi kendiliginden yani parlamento iiyelerinin tesebbiisleri
lizerine harekete gecgebilecegi gibi, vatandaglarin dilek¢e hakki c¢ergevesinde

390 Ulkemizde sert

TBMM’ye miiracaat etmeleri sonucu da harekete gecebilir
anayasa sistemine gecildiginden beri bu hak, Anayasalarimizda giivence altina
alinmustir’®’. Tlgililerin miiracaat1 tizerine parlimentoca yapilan inceleme ve
denetleme dilekce usdllerine uygun olarak yapilir'®. Vatandaslarm TBMM’ye
bagvurma hakki dilek¢e hakki cercevesinde kullanilan bir haktir ve o6teden beri

Anayasalarimizda bu hak giivence altma almmustir’®.

1982 Anayasasi’nin 4709 sayili Kanun’la degisik 74. maddesinde de

vatandaslarin ve karsiliklilik esas1 gozetilmek kaydiyla Tiirkiye’de ikamet eden

7 Benzer denetim yoluna eski Belediye Kanunu’nun 76. maddesinde yer verilmisti. ilgili hitkme gore
yillik ¢alisma raporu, meclis liye tam sayisinin 2/3 ¢ogunluguyla yeterli goriilmezse miilki amirin
basvurusu iizerine Danistay karariyla belediye baskan diiserdi.

% Bu farkli diizenlemenin nedeni de valinin atanma usiliiyle goreve gelen merkezi idare ajani
olmasidir.

% Eski 10iK’da da benzer denetim yoluna yer verilmisti. Miilga IOIK nin 128. maddesine gore yillik
calisma raporu il genel meclisinin iiye tam sayisinin salt ¢cogunlugu ile yeterli goriilmezse dosya
Icisleri Bakanligi'na gonderilirdi. Yeni Kanun’da yetersizlik karar1 verilmesi {iye tam sayismnin 3/4
cogunlugu olarak belirlenerek il genel meclisinin yetersizlik karar1 vermesi giiclestirilmistir.

300 Goziibiiyiik, Yonetim Hukuku, s. 337; Tortop, Denetleme Bigimleri, s. 31; Sanal, Ydnetsel
Denetim, s. 35; Selcuk, s. 80; Mutta, s. 38; “TBMM’nin gerek dogrudan dogruya gerekse Dilekge
veya Insan Haklar1 Komisyonu gibi komisyonlarmin ¢alismasi sureti ile hiikiimeti denetlemesi siyasal
denetim kapsaminda degerlendirilmelidir.” (Derdiman, idari Yarg, s. 4).

' Balta, Idare Hukukuna Giris, s. 211; Soybay, idarenin Denetimi, s. 19; Bkz. 1924 Teskilat
Esasiye Kanunu md. 82; 1961 Anayasasi md. 62; 1982 Anayasasit md. 74.

2 Eroglu, s. 344.

393 Balta, Idare Hukuku, s. 217.
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yabancilarin kendileriyle ve kamu ile ilgili dilek ve sikayetleri hakkinda, TBMM’ye
yazi ile bagvurma hakkina sahip olduklari, kendileriyle ilgili bagvurmalarinin
sonucunun gecikmeksizin kendilerine bildirilecegi, bu hakkin kullanilma big¢iminin
kanunla diizenlenecegi hiikmiine yer verilmistir. Yani, vatandaslarin TBMM’ye
basvurma hakki, 1982 Anayasasi’nin 74. maddesinde ongoriilen dilekge hakkinin bir

parcasidir’™.

Anayasa’nin 74. maddesinde gecen kanun, 01.11.1984 tarih ve 3071 sayil
Dilek¢e Hakkinin Kullanilmasina Dair Kanun’dur. 02.01.2003 tarih ve 4778 sayili
Kanun’la 6nemli bigimde degistirilmis olan bu Kanun, ilgililerin yetkili makamlara
ve TBMM’ye basvurma bigimlerini diizenlemektedir (md. 1). Kanun, TBMM’ye
basvurma seklinin yazi ile olacagini belirterek yazili bagvurma uslliinii kabul
etmistir (md. 3). Yapilan basvurunun belli bir konuyu ihtiva etmemesi, yargi
mercilerinin gorevine giren konulara dair olmasi1 ve dilekgede bulunmasi gereken
hususlarin bulunmamasi1 durumunda dilekg¢eler incelenemeyecektir (md. 6). Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisine gonderilen dilekgelerin, Dilek¢e Komisyonunda incelenmesi
ve karara baglanmasi altmis giin iginde sonuglandirilir. inceleme ve karara
baglamanin esas ve uslleri Tiirkiye Biiyiilk Millet Meclisi I¢tiiziigiinde gosterilir.

(md. 8).

TBMM’ye gonderilen dilekgeler, meclis iiyelerinden olusan komisyonda
incelenir. Dilek¢enin muhtevas: vatandasin kisisel sorunlari olabilecegi gibi,
kanunlara, tiiziiklere aykir1 gordiikleri islem ve eylemler de olabilir. Bu baglamda
yurttaglarin mabhalli idarelerle ilgili kisisel sorunlari yaninda mahalli idarelerin
hukuka aykir1 eylem ve islemleri hakkinda kisiler TBMM’ye dilekce ile basvurarak

parlamento denetimini harekete gegirebilirler.

Dilekge iizerine verilen kararlar, hilkkimeti ve idareyi (ve bu arada mahalli

idareyi) hukuken baglamaz®”. Zira bunlar yargi karar1 gibi baglayici niteligi olan

394 Sanal, Yénetsel Denetim, s. 35.

3% Derdiman, Dilek¢e Komisyonu'nun kararlarinin baglayici olmadigimi soylerken gerekge olarak
Komisyon’un yiiriitme organi igerisinde olmadigini gostermektedir. Yazarin ne demek istedigi ¢ok
acik olmamakla beraber, idari denetimde {list makamin geri alma, kaldirma veya degistirme islemleri
ile vesayet makaminin yetkilerini Komisyon’un yetkileri ile kiyasladig1 ve belirtilen sonuca ulastig
tahmini yapilabilir. Derdiman, idari Yargi, s. 11.

70



kararlardan degildir’®®. Eger idare, Meclisce verilen kararin hukuka uygun oldugu
kanisinda degilse, uygulamayabilir. Fakat uygulamada, genellikle idarenin Dilekge

307 - -
. Idare ve idarenin genel

Komisyonu’nun kararlarin1 uyguladigi belirtilmektedir
politikasin1 saptayan hiikimetin Dilek¢e Komisyonu’nun kararlarin1 uygulamamasi
halinde TBMM, denetim yollarin1 harekete gecirebilir. Nitekim 140 sayili Tiirk
Vatandaslarinin TBMM’ye Dilekge ile Bagvurmalari ve Dilekgelerin Incelenmesi Ile
Karara Baglanmasinin Diizenlenmesine Dair Kanun’a iliskin olarak TBMM Anayasa
Komisyonu Raporunda; “Anayasa’nin (1961) 5, 6 ve 7. maddelerinde yer alan
prensip geregi, Anayasa’nin cevaz verdigi haller disinda yasama organinin somut,
bireysel ve maddi tasarruflarda bulunmasina olanak yoktur. Aksi halde yasama
organi, yonetsel tasarruflar yapmak yoluyla yiiriitme organinin yerini almig, onun
yetki alanina tecaviiz etmis olur. (...) Dilek¢e konusunda kesinlesmis yasama
kararinin yerine getirilmesi icin TBMM iiyelerinin elinde soru, genel goriisme,

meclis arastirmasi ve gensoru yollart bulunmaktadir” denilmektedir’®®.

TBMM Dilek¢e Komisyonu'na bagvurma, yargi kararlar1 gibi baglayici
niteligi haiz olan kararlar verememesi bakimindan kisiler i¢in her zaman sonug verici
bir hukuksal yol degildir’®”. Basgil’in de belirttigi iizere “Biiyiik Millet Meclisi’ne
miiracaat, hukuki bakimdan vatandas icin genis ve kuvvetli bir teminat arz
etmemekle beraber, halk psikolojisi bakimindan bir emniyet siibab1 ve yiiksek

makamin i¢timai politikas1 i¢inde bir ibre vazifesi gormektedir'°.

TBMM’ye dilek¢e ile basvurmanin konusu yerel yonetimlerin eylem ve
islemleriyle ilgili oldugu 6lcilide yerel yonetimler iizerinde dolayli bir denetim yolunu

da harekete gecirecektir.

306 Goziibiiyiik, bu goriisii Damistay’in da benimsedigini 6rnek karar numaralarmi vererek
belirtmektedir. Bkz. Goéziibiiyiik, s. 337, dn. 5; Danistay 10. Dairesi’nin 09.11.1967 giin ve E.
1965/3257, K. 1967/2355 sayili kararinda Anayasa’nin 132. maddesi hiilkmii baglaminda ancak yargi
yerlerinden verilen kararlarin infaz zorunlulugu olmasina karsin, bir yargi organi olmayan TBMM
Dilek¢e Komisyonu’nca verilen kararlarin mahkeme ildmi olarak ad ve kabuliine de olanak
bulunmamaktadir yoniinde karar verdigi nakledilmektedir. Bkz. Sanal, Yo6netsel Denetim, s. 36; Ayni
goriiste Mutta, s. 38.

307 Goziibiiyiik, Yonetim Hukuku, s. 337; Bunda, Mutta’nin da belirttigi {izere biirokrasinin
parlamentoyu karsisina almak istememesinin etkisi vardir. Mutta, s. 38.

398 Sanal, Yénetsel Denetim, s. 35-36.

% Mutta, s. 38-39.

319 Baggil Ali Fuat, Vatandaglarm TBMM’ye Miiracaat Hakki, Hukukun Ana Mesele ve Miiesseseleri,
Istanbul 1946, s. 278.
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(7). insan Haklarim Inceleme Komisyonu

05.12.1990 tarih ve 3686 sayili Kanun ile diinyada ve iilkemizde insan
haklarina saygi ve bu konudaki gelismeleri izlemek suretiyle uygulamalarin bu
gelismelere uyumunu saglamak ve basvurulari incelemek iizere TBMM’de insan
Haklarim Inceleme Komisyonu kurulmustur (md. 1). 3686 sayili Yasa’nin 5.
maddesine gére “Insan Haklarmni Inceleme Komisyonu, gorevleri ile ilgili olarak,
Bakanliklarla Genel ve Katma Biitgeli Dairelerden, mahalli idarelerden,
muhtarliklardan, tniversitelerden ve diger kamu kurum ve kuruluglar ile 6zel
kuruluslardan bilgi istemek ve buralarda inceleme yapmak, ilgililerini ¢agirip bilgi
almak yetkisine sahiptir.” Ayni Yasa’nin 7. maddesine gére de Komisyon, TBMM
Baskanligi’nca havale olunan bagvurular ile ilgili konular1 inceler. Avrupa Birligi’ne
uyum yasalarindan biri olan 02.01.2003 tarih ve 4778 sayili Kanun ile Yasa’nin 7.
maddesine eklenen ek fikra ile bagvurulara cevap verme siiresi konusunda uyum
saglanarak Komisyon’un bagvurulara 60 giin igerisinde cevap verme zorunlulugu
getirilmistir. Insan haklarinin ihlale ugradigina dair iddialar ile ilgili basvurulari
incelemek veya gerekli gordiigii hallerde ilgili mercilere iletmek yetkisine sahip olan
(md. 4) Komisyon’un Idare iizerinde belli bir denetim yetkisinin mevcut oldugu
sOylenebilir. Ancak uygulamada bu Komisyon’un yeterince etkili olmadigi
sOylenmekte, sadece meclis i¢i isleve yonelik ve insan haklari konusunda genel

anlamda gbzetim organi oldugu bigiminde gbriisler ileri siiriilmektedir’'.

b. Yiiriitme Organinin Denetimi

Ogretide genelde idarenin siyasi denetim yolu olarak sadece yasama
organinin denetimi anlatilmakta, buna karsin siyasi bir yapisi olan yliriitme organinin
idare iizerinde sahip oldugu etkileme giicii fazla irdelenmemektedir’'?. Biz de bu

konuya kisaca deginmekle yetinecegiz.

Yiiriitme organinin idare iizerindeki denetim yetkisi, daha ¢ok hiikimetin ve
devlet bagkanimnin kamu gorevlilerini atama, gorev yerlerini degistirme, gorevden

uzaklastirma ve gorevden alma (veya bu yonde teklifte bulunma) gibi yetkileri ile

3! Goziibiiyiik, Yonetim Hukuku, s. 338; Akillioglu Tekin, insan Haklari-I, Ankara 1995, s. 297°den
nakleden Sanal, Yonetsel Denetim, s. 34; Soybay, Idarenin Denetimi, s. 22.
312 Bizim yaptigimiz arastirmada, yiiriitme orgammin idare iizerindeki denetimini yalnizca Bilal
Eryilmaz’in ele aldigim gorebildik. Bkz. Eryillmaz, Kamu Yonetimi, s. 305.
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ilgilidir’"®. Bundan dolay1 her iilkenin siyasal sistemine gére yiiriitme organinin idare
iizerinde etkileme giicii farklidir. Ulkemizde “Hizmete alinmada gorevin gerektirdigi
niteliklerden bagka hicbir ayrim gozetilemez” diyen Anayasa’nin 70. maddesinin
ikinci fikrasi ile liyakat ilkesine acgik¢a yer veren 657 sayilit DMK’ nin 3. maddesi
geregi lilkemizde memurluk giivenceli bir kariyer meslegidir. Diger bir deyisle,
tilkemizde memurluk, yasal olarak hiikiimete ve onu olusturan siyasi partiye bagh bir
hizmet degildir. Bundan dolay1r da iilkemizde hiikiimetin idare {izerinde kamu
gorevlilerinin 6zliik haklar1 ile 1ilgili sahip oldugu denetim yetkisi ¢ok genis

degildir’'*.

Yiirlitme organinin diger basi olan Cumhurbaskaninin, miisterek kararname
ve Bakanlar Kurulu karari ile atanan yiiksek kamu gorevlilerinin belirlenmesinde
onemli bir etkisi vardir'”’. Gergekten, Cumhurbaskam sakincali buldugu ve uygun
gormedigi kisilerin yiilksek kamu gorevlerine atanmasinda kararnameleri

imzalamayarak onlarin bu gorevlere gelmesini engelleyebilmektedir’'®.

Diger
taraftan, Tiirkiye’de Cumhurbaskani’nin “devlet organlarimin diizenli ve uyumlu
calismasint gozetme”  gorevi ve yetkisi (Any. md. 104/I), Cumhurbaskani’na
“g0zetim iktidar1” ¢ercevesinde dogrudan veya dolayli olarak siyasi denetim olanagi

vermektedir’!”.

Ancak belirtilmelidir ki iilkemizde liyakat ilkesi benimsenmis olmakla
birlikte 6zellikle yiiksek kamu gorevlilerinin atanmasinda bu ilkeden sapan ve
kayirma sistemine yaklasan bir yolun izlendigi bir gercektir. Bu da uygulamada idare

tizerinde hiikiimetin ve iktidar partisinin etkisini artiran bir unsurdur.

313 Eryillmaz, Kamu Biirokrasisi, s. 87; Akine, s. 67.

31 Ancak yine de mevzuatta hiikiimete bazi yiiksek kamu gorevlilerinin atama ve gorev yerinin
degistirilmesi yetkisinin verilmesi idare {izerinde belli oranda bir etkileme giicii ve dolayisiyla denetim
yetkisi vermektedir.

*Diger taraftan Cumhurbaskani'nin talebiyle harekete gegen Devlet Denetleme Kurulu'nun da
Cumhurbagkani’na idare iizerinde belli 6l¢iide denetim yetkisi verdigini gostermektedir.

316 10. Cumhurbaskani Ahmet Necdet SEZER’in énceki Cumhurbaskanlarina gore bu konuda daha
titiz oldugu ve hitkiimetin atamak istedigi bir ¢ok kisinin yiiksek kamu gorevlerine atanmasina iliskin
kararndmeleri imzalamayarak geri ¢evirdigi buna kargm hiikimet ve bakanlarin da bir ¢ok yiiksek
kamu gorevlisini (miisterek kararname gerektirmeyen) vekaleten atama yontemiyle tayin ettigi ve
bugiin bir ¢ok yiiksek kamu gorevinin vekil memurlar tarafindan yiiriitiildiigii basin yaym
organlarinda glindeme gelmektedir.

317 AKkiney, s. 50.
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Yiirlitme organinin personel atamalar1 disinda idare iizerinde diger bir yetkisi
de idarenin yapis1 ve yirittiigii faaliyetlerle ilgili sorusturma ve arastirma
acabilmesidir. Gergekten iilkemizde her bakanlikta mevcut olan Teftis Kurulu
Bagkanliklar1 hiikiimetin bir iiyesi olan bakanin talimati ile idare organlarinda teftis
yapabilmektedir. Boylece hiikiimet, idare lizerinde bagka bir denetim yetkisine daha

sahip olmaktadir®'®.

Bu cercevede Bakanlar Kurulu ve bakanlar ile Cumhurbaskani’na yerel
yonetimlerle ilgili verilen yetkiler, yerel yonetimlerin denetimi konusunda ytiriitme

organina belli 6l¢lide etkileme olanagi vermektedir.

2. idari Denetim

Idari denetim; idari kurum, idari ara¢ ve ydntemlerle idarenin bizzat kendisi
veya baska bir idari makam tarafindan yapilan denetimdir’”®. Diger bir deyisle idari

denetim, yonetsel karar, eylem ve islemlerin yonetsel ara¢ ve yontemleri ise kosarak

320

yonetsel kurumlarca yapilan denetimdir’~". Bu denetim tiiri, idarenin etkinligini, 1yi

ve dogru islemesini saglamaya yonelik bir ¢esit oto kontrol, kendi kendini denetleme
yontemi olup®>' bu denetim, kendiliginden isleyebilecegi gibi, islemle ilgili olan

kisilerin bagvurular iizerine de isletilebilir’*>. idari denetimin bu son ozelligi,

yargisal denetim yolundan en nemli farkidir’®.

Yerel yonetimler iizerinde uygulanan denetim tiirleri i¢inde en ¢ok basvurulan

ve yerel yonetim 6zerkligi agisindan c¢ok biiylik dnem ifade eden denetim, idari

324

denetimdir’". Ancak idari denetim yolu yalnizca merkezi idarenin yerel yonetimler

325 R
. Zira merkezi

tizerinde sahip oldugu denetim yetkilerini ifade etmemektedir
idarenin ya da yerel yonetimlerin kendi i¢cinde de idari denetim tiirleri (mesela

hiyerarsik denetim) mevcuttur.

% Eryilmaz, Kamu Biirokrasisi, s. 90.

319 Balta, idare Hukukuna Giris, s. 207; Arslan, Mahalli idareler Uzerindeki Denetim, s. 20; Yiiksel,
s. 58.

320 Ulug, s. 100.

2! Giiney, s. 24.

322 Selcuk, s. 67; AKincl, s. 76.

323 Selguk, s. 67.

324 Kalabalik, Yerel Yonetim Hukuku, s. 708.

325 Bundan dolayi, Selguk’un idarl denetimden, “merkezi otoritenin, yerel otoriteler tizerindeki
denetim” diye bahsetmesi idarl denetim tiirlerinden yalnizca dis denetim tiirlerini ifade etmeye
yetmektedir. Sel¢uk, s. 66.
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Idari denetleme, usiile uygunluk, elverislilik, verimlilik ve etkililik olmak
{izere iic amacin gerceklestirilmesine yarar’*. Daha kisa bir ifadeyle idari denetim,
idare gorevlilerinin zamaninda dogru yerlerde, gerekli kaynaklarla, gerekli ve dogru

isleri yapmalar1 amacim giider””.

Idarenin gorevlerini yaparken, yasalarmn emredici veya yasakladig
hiikiimlerine tam uyup uymadigi idari denetim yolu ile denetlenir. Hukuka uygunluk
olarak adlandirilan bu denetim yontemi genellikle hukuki ve mali islemler hakkinda

328
uygulanir™”.

Elveriglilik denetiminde ise denetlenen konunun takdirinde, denetleyiciye
genis bir serbestlik verilmektedir. Verimlilik ve etkililik denetimi de, hizmetin degeri

ve verimi ile en az gaba sarf ederek en iyi sonug elde etmeye yoneliktir'.

Kamu Yénetimi biliminde kullanilan bu kavramlarin yerine idare Hukuku
biliminde yerindelik denetimi kavrami kullanilmaktadir. Gerg¢ekten de elverislilik,
etkililik ve verimlilik denetimi idarenin aldig1 karar ve islemlerin hukuksal ¢ergeveye
uygunluk disinda dogru ve isabetli alinip alinmadiginin yani yerindeliginin

degerlendirilmesini gerektirmektedir.

Boylece idarl denetim yoluyla idarenin hem Ongoriilen amaglara ulasmast,
hem de yénetilenlere hukuk giivenliginin saglanmasi hedeflenmektedir’*’. Bagka bir
deyisle idari denetim ile idarenin hem hukuka uygunlugu hem de yerindeligi

(ihtiyaca veya maslahata uygunlugu) denetlenmektedir®",

Idare ve yerel yonetimler iizerinde idari denetim cesitli bicimlerde yiiriitiiliir.
Yerel yonetimler dahil bir kamu kurum veya kurulusu, kendi kendini
denetleyebilecegi gibi, baska bir kamu kurulusu tarafindan da denetlenebilir. Kamu
kurulugsunun kendi kendini denetlemesine “i¢ denetim (=idarenin igten-igsel

denetimi)”, baska bir kamu kurulusu tarafindan denetlenmesine de “dis denetim

326 Tortop Nuri, Yonetim Biliminin Temel Ilkeleri, TODAIE, Ankara 1990, s. 158-159; Akiney, s. 77.
327 Ergun/Polatoglu, s. 333.

328 Giiney, s. 25.

3 Giiney, s. 25.

339 jdari denetimin fayda ve sakincalar1 hakkinda bkz. Arslan, Mahalli idareler Uzerindeki Denetim, s.
22 vd.

31 Selguk, s. 67; Akiney, s. 76.
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(=idarenin distan-digsal denetimi)” adi verilmektedir. Bunlarin diginda asagida
belirttigimiz aktif idare disindaki kuruluslarca (Sayistay, Devlet Denetleme Kurulu,
Yiiksek Denetleme Kurulu gibi) yapilan denetime ise “6zel denetim” adi
verilmektedir®®. “Ozel denetim” isimlendirmesinde denetimi gerceklestiren

kuruluslarin 6zel olarak denetimle gorevlendirilmis olmalarinin etkisi vardir.

Buna karsin bazi yazarlarm, idari denetimi, ‘“‘aktif idare i¢inde denetim
(=eylemci idare i¢i denetim)” ve ‘“aktif idare disinda denetim (=eylemci idare
disindaki denetim)” olmak iizere ikiye ayirarak incelemekte ve aktif idare yapisi
icindeki denetimin idari vesayet ve hiyerarsi oldugu, aktif idare disindaki denetimin
ise Danistay, Sayistay, Devlet Denetleme Kurulu, Yiiksek Denetleme Kurulu gibi
0zel olarak denetimle gorevlendirilmis kuruluslarca yapilan denetim oldugu

belirtilmektedir.

Biz ¢alismamizda agiklamalarimizi 6gretide daha ¢ok kabul goren i¢ denetim-
dis denetim ayrimmi benimseyerek yapacagiz. Bu ayrim temelinde genellikle Idare
Hukuku 6gretisinde incelemesi yapilmayan ve fakat son yasal diizenlemelerde yer

verilen denetim kavramlarina da deginecegiz.

a. Idare ve Yerel Yonetimlerin Kendi Kendini Denetlemesi (Idarenin Icten
Denetimi)

Idarenin kendi kendini denetlemesi, ayni kamu tiizel kisiligi icinde
gerceklestirilen denetim yollarini kapsar. Bu denetim yollarindan en ¢ok bilinen ve
Ogretide en ¢ok incelemesi yapilani hiyerarsik denetimdir. Ancak yakin zamanlarda
yiriirliige giren 5018, 5393 ve 5302 sayili Kanunlarda “i¢ denetim” adi altinda yeni
bir denetim tiiriine yer verilmistir. Bundan dolay1 asagida idarenin kendi kendini
denetlemesi yollarindan biri olarak incelenecek olan hiyerarsik denetimin, Belediye
ve 11 Ozel Idaresi Kanunlari ile Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu’nda
diizenlenen “i¢ denetim” ile karistirilmamasi gerekir. Zira bu kanunlara gore

yapilacak i¢ denetim, hiyerarsi denetiminin kapsadigi yetkileri kapsamadigi gibi

332 Goziibiiyiik, Yonetim Yapisi, s. 295; Goziibiiyiik, Yonetim Hukuku, s. 332; Akincy, s. 76; Son
yillarda kamu ydnetimi 6gretisinde idaresinin digsal denetimine karsi igsel denetiminin istiinliigiine
iliskin distincelerin yayginlastig1 belirtilmektedir. Akinen, s. 51.

333 Balta, idare Hukukuna Giris, s. 207; Eroglu, 317; Karatepe, s. 217 vd.
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hiyerarsik denetim idari Orgiitlenmenin dogal bir sonucu olup, bu yetkilerin de

kanunlarda agik¢a belirtilmis olmasina gerek yoktur.

(1). Hiyerarsik Denetim

Eski dilde silsile-i meratip (mertebeler silsilesi) olarak isimlendirilen
hiyerarsi®>*, st {iste swralanmus ve alttaki iistekine tabi basamak, derece veya

335

kademeler anlamina gelmektedir Bir kamu kurulusu i¢inde yer alan kamu

gorevlileri arasinda ast-ilist orgiitlenmesi sonucu olusan siradiizen, hiyerarsi olarak

adlandirilmaktadir®>®

. Daha dogru bir ifadeyle hiyerarsi, biri (en iist hiyerarsik amir)
disinda her gorevlinin diger bir gorevliye tabi oldugu personel diizenidir’>’. Béylece
idare teskilatinda yer alan makam ve gorevlilerin asagidan yukariya dogru birbirine
derece derece baglanarak tepedeki yetkili ya da yetkililere tabi olmast ve en {ist
yoneticiye tiim orgiitii yonlendirebilmek ve yonetebilmek imkani saglanmaktadir’®.
Iste bu siradiizen iginde iistiin ast iizerinde sahip oldugu yetkiler hiyerarsik yetki, bu
yetkilerle yerine getirilen denetim ise hiyerarsik denetimdir. Bu tanima gore hiyerarsi
(ast-tist iligkisi) her orgiit i¢inde s6z konusudur ve idare islevinin s6z konusu oldugu
her orgiitte (yerel yonetimler ve kamu kurumlari ile yasama ve yargi organinin idari
islev yerine getiren orgiitleri icinde bile) hiyerarsinin bulunmasi kagimlmazdir®™.
Buna karsin hakimlerin yargisal gorevleri, merkezi idare i¢indeki teknik uzmanlarin
uzmanliklar1 dahilindeki faaliyetleri, iiniversite Ogretim elemanlarinin egitim,
Ogretim ve bilimsel arastirma isleri tizerinde hiyerarsik yetkilerin kullanilamayacag,
askerlerin de sivil idarenin disinda askeri hiyerarsiye tabi olduklar1 kabul

edilmektedir*®’.

3% Hiyerarsi konusunda genis bir monografik ¢alisma i¢in bkz. Agar Sefik Can, idari Hiyerarsi
Kudreti, Istanbul 1970.

3% Duran, idare Hukuku, s. 56; Giinday, idare Hukuku, s. 71; Sel¢uk, s. 67.

336 Ozay, Gilinisiginda Yonetim, s. 152; Géziibiiyiik, Yonetim Yapisi, s. 296; Gozler, Idare Hukuku,
C. 1, s. 162; Yildirnm Ramazan, idare Hukuku Dersleri, s. 26; Ozer Ahmet, Yerel Yénetimler, s. 28.
337 Gézler, idare Hukuku, C.I, s. 162.

338 Duran, idare Hukuku, s. 56; Versan Vakur, Kamu Yénetimi, istanbul 1990, s. 77 vd.; Yildirim
Turan, [dari Teskilat, s. 26

3% Duran, idare Hukuku, s. 56; Ozay, Giimisiginda Yonetim, s. 152, dn. 267; Yildirnm Ramazan,
Idare Hukuku Dersleri, s. 26; Kalabahk, Yerel Yénetim Hukuku, s. 741.

0 By konuda bkz. Onar, Umumi Esaslar, C. II, s. 604 vd.; Giritli/Bilgen/Akgiiner, s. 177 vd.;
Gozler, Idare Hukuku, C. I, s. 171 vd; Giritli ismet, “Amme Idaresi Teskilatinin Ana Kavramlar1”,
(IUHFM, C. XXIX, S. 1-2, 1963, s. 40).
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Hiyerarsik denetim yoluyla, eylem ve islemlerin keyfl bir bicimde ve kisisel
tercihlere gore yapilmasi Onlenerek bunlarin birlik ve diizen igerisinde yapilmasi
saglanir’*!. Bununla beraber, memura hareket serbestisi birakmamasi ve onu bir

otomat haline getirmesi bakimindan da bazi sakincalar tasgimaktadir’**.

Merkezden yonetim sisteminde merkez (baskent) teskilati ile tasra teskilati
arasindaki bitiinliik, hiyerarsi denetimi ile saglanmakta bu yoniiyle hiyerarsinin asil
olarak merkezden yonetim sisteminin bir gergeklesme yontem ve araci olarak ele
alman bir iligski oldugu belirtilmektedir’®. Ancak hiyerarsik denetim, merkezden
yonetim sisteminin bir sonucu olarak dogup gelismisse de bir kamu tiizel kisiligi
icinde®** de ast iist iliskisi vardir’® ve bu sayede idare icindeki cesitli birimler
arasinda dogabilecek organik ve islevsel kopukluk onlenmeye caligilir. Diger bir
deyisle merkezden yoOnetim sisteminin yani sira yerinden yoOnetim ilkesinin
uygulanmasi sonucu ortaya ¢ikabilecek gesitli kamu idare ve kurumlari iginde de
hiyerarsik yetkiler mevcuttur’*. Ustiin ast iizerinde sahip oldugu bu denetim
yetkisinin olagan ve genel nitelikte oldugu, bu yetkilerin iistiin yonetme gorevi i¢inde
miindemi¢ oldugu ve bu yiizden yasal bir dayanaga da ihtiya¢ gostermedigi kabul

edilmektedir™’.

34 Hiyerarsik denetimin yararlari konusunda bkz. Onar, Umumi Esaslar, C. II, s. 599-600.

2 Onar, Umumi Esaslar, C. I, s. 599; Giritli/Bilgen/Akgiiner, s. 174; Giritli, Ana Kavramlari, s.
37-38; Eroglu, s. 295; Sanal, Yonetsel Denetim, s. 32.

3 Ozay, Giimsiginda Yonetim, s. 152-153; Gozler ise hiyerarsi iliskisinin en ¢ok devlet tiizel kisiligi
yani merkezi idare iginde goriildiigiinii belirtmektedir. Gézler, idare Hukuku, C. 1, s. 162.

* Farkli kamu tiizel kisileri arasindaki iliski hiyerarsi iliskisi olarak adlandirilamaz. Buna karsmn
Danistay verdigi bir kararinda hiyerarsi iligkisine yakin bir vesayet denetimi kavramini ortaya atarak
Kiiltiir Bakaninin ayr1 bir kamu tiizel kisisi olan Devlet Tiyatrolar1 Genel Miidiirii hakkinda verdigi
disiplin cezasini hukuka uygun bulmustur. Bu karara muhalif kalan iiye ise bu gerek¢eden otiiri, ilgili
genel midiiriin merkez teskilatinda gorevli yoneticiler gibi il digina ¢ikislarinda bakandan izin almak
zorunda olmadigini belirtmistir. Dns. 8. D., 14.11.1995 giin ve E. 1995/3706, K. 1995/3622 (Kazanci
Danistay Kararlar1 CD’si’nden nakleden Gézler, idare Hukuku, C. I, s. 173, dn. 197.

345 Arslan, Mahalli idareler Uzerindeki Denetim, s. 54.

346 Yildirim Turan, idari Teskilat, s. 26; Gézler, idare Hukuku, C. I, s. 162; Yildirim Ramazan, idare
Hukuku Dersleri, s. 30; Giindogdu, s. 6.

*" Duran, idare Hukuku, s. 57; Giinday, Idare Hukuku, s. 72; Géziibiiyiik, Yonetim Hukuku, s. 332;
Kalabalik, Yerel Yonetim Hukuku, s. 741; Akinci, s. 77; Arslan, Mahalli Idareler Uzerindeki
Denetim, s. 54; EKkici/Toker, s. 7.
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Bir kamu kurulusunda hiyerarsik iistiin hangi makam oldugu kurulus
yasasinda gosterilir'*. Devlet tiizel kisiligini temsil eden merkezi idarede hiyerarsik
makamlarin hangileri oldugu 3046 sayili Bakanliklarin Kurulus ve Goérev Esaslari
Hakkinda Kanun’un 15. maddesinde sayilmistir. Bu hiilkme gore, bakanlik merkez
(baskent) teskilatmin en yiiksek hiyerarsik kademesi, Miistesarlk makamidir’®.
Bagh kuruluslarda ise Genel Miidiirliik makami, en {ist hiyerarsik makam iken, ilgili
kuruluslarda hiyerarsi kademelerinin kendi 6zel kanunlarinda gosterilecegi
belirtilmistir. Bunlarin disinda tasra bolge teskilatlarinda bolge midiirliigi, tasra il

kuruluglarinda vali, tasra ilge kuruluglarinda da kaymakam en iist hiyerarsik kademe

olarak diizenlenmistir.

Yerel yonetimlerden belediyelerde belediye baskani (5393 sayili Belediye
Kanunu md. 37/1, 38/a), il 6zel idarelerinde vali (5302 say1li IOIK md. 29, 30/a), koy
idarelerinde ise muhtar (442 sayili Koy Kanunu md. 37/7), en yiiksek hiyerarsik
amirlerdir. Hizmet yoniinden yerinden yonetim kuruluslarinda ise ilgili kuruluslarda

oldugu gibi en yliksek hiyerarsik makam, kendi mevzuatlarinda gosterilmistir.

%% Ancak belirtmek gerekir ki, idari kurulusta biitiin yetkilerin kendinde toplandig1 tek bir hiyerarsik
makam yoktur. En {ist hiyerarsik makamin altinda kademelenmis iist dereceli memurlar da hiyerarsi
yetkisine sahiptir. Duran Idare Hukuku, s. 56; Gozler, idare Hukuku, C. I, s. 163.

¥ Bununla beraber, “Her bakan (...) kendi yetkisi i¢indeki islerden ve emri altindakilerin eylem ve
islemlerinden de sorumludur” diyen Anayasa’nin 112. maddesinin II. fikrasi ile “Bakan, bakanlik
kurulusunun en iist amiridir” diyen 3046 sayili Kanun’un 21. maddesi geregince bakanlik teskilatinin
en Ust hiyerarsik amirinin Bakan oldugu kabul edilmelidir. Bu konu, tartismasiz olmakla birlikte
Bagbakanin bakanlar iizerinde hiyerarsi yetkisine sahip olup olmadig tartisilmaktadir. Giinday, her
bakanin Bagbakana karst sorumlu oldugunu séyleyen md. 112/I1 hiikkmii ile “Basbakan, bakanlarin
gorevlerinin Anayasa ve kanunlara uygun olarak yerine getirilmesini gézetmek ve diizeltici 6nlemleri
almakla yiikiimlidiir” diyen md. 112/III hiikmiiniin, Cumhurbagkani’na Bagbakanin teklifi lizerine
bakanlarin gorevlerine son vermek yetkisini tantyan md. 104 hiikmiiyle beraber diisiiniildiigiinde
Basbakanin bakanlar iizerinde belli dlgiide hiyerarsi kudretine sahip oldugunun kabul edilmesi
gerektigini sdylemektedir. Giinday, idare Hukuku, s. 72. Aslinda 3056 sayili Basbakanlik Teskilat:
Hakkinda Kanun’un 4. maddesinde de Basbakan’in bakanliklarin en iist amiri oldugu yoniinde bir
diizenleme vardir ve bu Giinday’in goriigiinii destekler niteliktedir. Ayn1 yonde Gozler de Bagbakanin
bakanlarin hiyerarsik amiri oldugu goriisiindedir. Fakat Gozler, Bagbakanin bakanlar iizerinde sahip
oldugu hiyerarsik giiclin biitiin yetkileri (meseld bakanin islemini iptal etme yetkisini) igermedigini
soylemektedir. Gozler, Idare Hukuku, C.I, s. 165; Turan Yildirim ise kitabinin bir yerinde
“Bagbakana bakanlar arasinda hiyerarsi iligkisinin 6ngoriildiigiini s6ylemek miimkiindiir” derken bir
sonraki sayfada “Bakanlarn bu konumu Bagbakan-Bakan iligkisini hiyerarsi olarak nitelemeyi
engellemektedir” demektedir. Yaldirim Turan, idari Teskilat, s. 84-85; Buna karsin Goziibiiyiik, giiclii
konumuna ragmen Bagbakan’in bakanlarin hiyerarsik amiri olmadig1 goriisiindedir. Goziibiiyiik,
Yonetim Yapisi, s. 296; Goziibiiyiik, Yonetim Hukuku, s. 332; Aym gériiste Ozer Ahmet, Yerel
Yonetimler, s. 28; Soybay ise “Bagbakanin teker teker tiim bakanlarin hiyerarsik iistii oldugu ifadesini
‘siyasi’ anlamu ile degerlendirmek gerekir” demektedir. Soybay, idarenin Denetimi, s. 48.
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Ornegin 2547 sayili Kanun’un 13/b-4,5 hiikmii geregince iiniversitelerde rektor, en
350

ist hiyerarsik amirdir™".
Bu baglamda ast-iist iligkisi olarak nitelendirdigimiz hiyerarsi, en {ist
hiyerarsik amiri ayni tiizel kisilik i¢inde en ast diizeydeki gorevliye kademe kademe,

351

derece derece baglayan bir zincir olmaktadir Her bir kademe bu zincirin

halkalarini olusturmakta ve birinden digerine gegebilmek i¢in de bu halkalarda higbir

eksiklik ve atlamanin olmamas1 gerekir™”.

Yukarida belirttigimiz {lizere hiyerarsik yetkilerin kullanilabilmesi i¢in agik
bir yasa hitkmiine gerek yoktur’>’. Ayrica hiyerarsik denetim, kendiliginden harekete
gecebilecegi gibi basvuru®™ iizerine de hiyerarsik yetkiler kullanilabilir’™.
Hiyerarsik amirin genel olarak sahip oldugu yetkiler, astin memuriyetine iliskin
islemler yapma ve astin iglemleri iizerinde denetim yapma yetkilerini i¢erdigi kabul
edilmektedir’®. Hiyerarsik amirin, astin islemleri iizerinde sahip oldugu hiyerarsik
yetkiler, islem yapilmadan Once asta emir ve talimat verme, islem yapildiktan sonra
ise astin islemini onaylama ya da onaylamama, diizeltme, degistirme, kaldirma, geri
alma, uygulanmasimi durdurma seklinde kendini gosterir’™’. Gergekten 2577 sayili
Idari Yargilama Usilii Kanunu md. 11°de bir islemden dolay1r menfaati etkilenen

kisinin dava agmadan once islemin kaldirilmasi, geri alinmasi veya degistirilmesi

icin islemi yapmis olan makamin {istiine basvurabilecegi belirtilmistir. Bu

30 Ancak tabii ki burada rektoriin hiyerarsik amir olmaktan dogan yetkileri, iiniversite 6gretim
elemanlariin egitim, 6gretim ve bilimsel arastirma faaliyetleri disindaki idari islere iligskindir. Bu
konuda bkz. Giritli/Bilgen/Akgiiner, s. 178; Gozler, idare Hukuku, C. 1, s. 172.

3! Duran idare Hukuku, s. 56.

332 Ozay, Giinisiginda Yonetim, s. 154.

353 Duran, idare Hukuku, s. 57; Goziibiiyiik, Yonetim Yapist, s. 296; Yildirim Turan, idari Teskilat,
s. 26; Gozler, idare Hukuku, C. I, s. 169; Yildirnm Ramazan, idare Hukuku Dersleri, s. 30; Ozer
Ahmet, Yerel Yonetimler, s. 28; Soybay, Idarenin Denetimi, s. 46; Arslan, Mahalli idareler
Uzerindeki Denetim, s. 54.

% Hiyerarsik yetkilerin kullanilmas: istemine iliskin basvurular, 6gretide bir idari uyusmazlig:
¢ozmek i¢in idari yargi mercilerine bagvurmadan once islemin diizeltilmesini, kaldirilmasini ya da
geri alinmasini saglamaya yonelik “idari denetim (idari itiraz)” baslig: altinda idarl uyusmazliklarin
¢Ozlim yollarindan biri olarak incelenmektedir. Bkz. Erguvan, s. 25 vd.

355 Onar, Umumi Esaslar, C. 11, s. 605; Yildirim Turan, idari Teskilat, s. 27; Arslan, Mahalli idareler
Uzerindeki Denetim, s. 55; Gézler, Idare Hukuku, C. I, s. 169-170; Selcuk, s. 68; Coskun Bayram,
[dari Denetim Siireci, s. 85.

336 Buna karsin ist, astin yerine gegerek islem yapamaz. Baska bir deyisle iistiin sahip oldugu yetkiler
arasinda “ikame yetkisi” yoktur. Gozler, idare Hukuku, C. I, s. 168-169; Ozay, Giimisiginda Yonetim,
s. 158; Kalabalik, Yerel Yo6netim Hukuku, s. 741; Akinel, s. 78.

%7 Esas itibariyle agikca smir getirilmeyen bir konuda hiyerarsi, simrsiz denetim yetkisi verir. Ozay,
Giinisiginda Yénetim, s. 154; Derdiman, idari Yargy, s. 3.
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basvurunun temeli, {istiin hiyerarsik ye:tkileridir35 8 Iste [YUK md. 11°de belirtilen bu
basvuru sonucunda iist makam, islemi geri alir veya degistirirse idarenin kendi
kendini denetlemesinin bir 6rnegi ortaya ¢ikmis olur’’. Hiyerarsik denetim, hukuka
aykir1 eylem ve islemlerin idarenin kendi i¢inde engellenmesini saglayarak idari

karar alma siirecinin “hukuksallasmasina” yardimer olmaktadir®®.

(2). i¢ Denetim (i¢ Denetgiler Tarafindan Yapilan Denetim)

5302 sayil1 yeni Il Ozel Idaresi Kanunu ve 5393 sayili yeni Belediye Kanunu
ile “i¢ denetim” ad1 verilen yeni bir denetim tiirii ihdas edilmistir. Onceden, i¢
denetim kavrami ile idareler iginde gerceklestirilen ve yukarida degindigimiz
hiyerarsik denetim anlatilmak istenirdi. Ancak Belediye Kanunu ve Il Ozel Idaresi
Kanunu ile 6ngoriilen ve i¢ denetim adi verilen bu yeni denetim tiiriiyle hiyerarsi
denetiminden farkli bir denetim modeli getirilmistir. Bundan dolay1, “i¢ denetim”
basligin1 biz yukarida “idarenin icten denetimi” olarak kullanmayi tercih ettik. Zira
yeni yerel yonetim mevzuatinin soziinii ettigi “i¢ denetim”, hiyerarsi denetiminden
farkli (ayr1) olarak 6ngdriilmiis bir denetim yoludur’®. Gergekten Kamu Mali
Yo6netimi ve Kontrol Kanunu’ndaki hiikiimlere gore yapilacagi belirtilen (5302 sayili
Kanun md. 38/II, 5393 sayili Kanun md. 55/II) i¢ denetim, yukarida agikladigimiz
hiyerarsik denetimin igerdigi yetkileri igermemekte ve bdylece hiyerarsik denetim ile

i¢c denetim kavramlari farkli denetim tiirlerine isaret etmektedir*®%.

ic denetim, “herhangi bir kurum y&netimince gorevlendirilen denetim
elemanlar tarafindan, kurumun sistem ve ustllerini degerlendirmek ve hesaplardaki

yolsuzluk, maddi hata, yanlishk ve verimsiz uygulama ihtimallerini asgariye

358 Ozay, Gilinisiginda Yonetim, s. 158; Akinel, s. 78; Soybay, Idarenin Denetimi, s. 47-48.

%% Astin, {istiin bu islemine kars1 (astin 6zliik islerine iliskin islemlerde oldugu gibi kisisel bir menfaat
ihlali olmadig: siirece) dava agma veya listiine sikdyet etme hak ve yetkisine sahip olmadigi kabul
edilmektedir. Ozay, Giimsiginda Yonetim, s. 155, 156; Giritli/Bilgen/Akgiiner, s. 176; Gozler, Idare
Hukuku, C.I, s. 170; Yildirim Ramazan, idare Hukuku Dersleri, s. 27;Derdiman, idari Yargy, s. 3;
Buna kargin Turan Yildirim, “Calistigi kurumun hukuka aykiri islem yapmasina karst olan kamu
gorevlilerinin de dava ehliyeti oldugunu kabul etmek gerekir” demekte ve aksi yonde diisiinen
Danistay’1 elestirmektedir. Yildirim Turan, Idari Teskilat, s. 28-29.

360 AKkiney, s. 79.

361 Yayla Yildizhan, Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasarisinda Denetim, (Hukuk ve Adalet,
Elestirel Hukuk Dergisi, Y. 1, S. 2, Nisan-Haziran 2004, s. 128).

362 Yerel yonetimlerde i¢ denetim igin bkz. Kalabalk, Yerel Yonetim Hukuku, s. 793-794.
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indirmek amacina matuf olarak yapilan denetimdir’®.” Calistirilan personel sayismnin

artmasi ve bu ¢aligsmalar arasinda koordinasyon saglama gereginin bir sonucu olarak
ortaya cikan i¢ denetim, teskilat icinde calisanlarin etkinligini 6l¢mede, teskilatla

ilgili sorunlari ¢ozmede kullamlan bir usil ve fonksiyondur*®,

Ic denetim, 5018 sayili Kamu Mali Y&netimi ve Kontrol Kanunu’nun 63.
maddesinde tanimlanmistir. Buna gore i¢ denetim, kamu idaresinin ¢alismalarina
deger katmak ve gelistirmek i¢in kaynaklarin ekonomiklik, etkililik ve verimlilik
esaslarina gore yonetilip yonetilmedigini degerlendirmek ve rehberlik yapmak
amaciyla yapilan bagimsiz, nesnel giivence saglama ve danismanhk faaliyetidir’®.
Bu faaliyetler, idarelerin yonetim ve kontrol yapilar1 ile mali islemlerinin risk
yonetimi, yonetim ve kontrol siire¢lerinin etkinligini degerlendirmek ve gelistirmek
yoniinde sistematik, stirekli ve disiplinli bir yaklagimla ve genel kabul gormiis
standartlara uygun olarak gergeklestirilir. 63. maddenin II. fikrasina gore de i¢
denetim, i¢ denetgiler tarafindan yapilir. Kamu idarelerinin yapisi ve personel sayisi
dikkate alinmak suretiyle, Maliye Bakanhigi’na bagl (md. 66) I¢ Denetim
Koordinasyon Kurulunun uygun goriisii lizerine, dogrudan iist yoneticiye bagl ic

denetim birimi baskanliklar1 kurulabilir'®®. i¢c denetim ile gérevli i¢ denetcilerin

hangi gérev ve yetkilere sahip oldugu ise 64. maddede sayilmistir®®’. I¢ denetcilerin

36 Géniil, idarenin Sayistayca Denetlenmesi, s. 110’dan nakleden Kalabalik, Yerel Yonetim
Hukuku, s. 740.

364 Kalabalik, Yerel Yonetim Hukuku, s. 740.

365 ¢ denetimin yapilan bu tanimindan hareketle, i¢ denetim elemanlarmin alisilagelmis denetim
eleman1 formatinin diginda, bir nevi miisavirlik hizmeti veren statiide planlandigi belirtilmistir.
Giindogdu, s. 9.

366 j¢ denetim elemanlarinin kendi birim amirleri tarafindan atanmasi ve gérevden alinabilmesi,
ogretide i¢ denetgilerin tarafsiz ve objektif karar alma ve denetim yapmalarini giiglestirecegi,
kendilerini her an gorevden alabilecek bir bakana veya amire karsi tarafsiz kalabilmelerinin pratikte
son derece gii¢ olacag: gerekgesiyle elestirilmistir. Ulusoy, Reform Hakkinda Bir Degerlendirme, s.
142; Aynmi yonde elestiriler igin bkz. Azrak, Reform Girisimlerinin Degerlendirilmesi, s. 230; Ozkan,
s. 80; Ayni1 endigeyi tagiyan yazar i¢in bkz. Ekici/Toker, s. 8.

37 5018 Sayih Kanun md. 64: Kamu idarelerinin yillik i¢ denetim programi iist yoneticinin énerileri
de dikkate alinarak i¢ denetgiler tarafindan hazirlanwr ve iist yonetici tarafindan onaylanir.

I¢ denetci, asagida belirtilen gorevleri yerine getirir:

a) Nesnel risk analizlerine dayanarak kamu idarelerinin yonetim ve kontrol yapilarim
degerlendirmetk.

b) Kaynaklarin etkili, ekonomik ve verimli kullaniimasi bakimindan incelemeler yapmak ve énerilerde
bulunmak.

¢) Harcama sonrasinda yasal uygunluk denetimi yapmak.

d) Idarenin harcamalarimin, mali islemlere iliskin karar ve tasarruflarimin, amag¢ ve politikalara,
kallinma planmina, programlara, stratejik planlara ve performans programlarima uygunlugunu
denetlemek ve degerlendirmek.
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gorev ve yetkileri ile i¢ denetimin tanimi incelendigi zaman, i¢ denetimin idarf isleyis
siirecinde idari eylem ve iglemlerin iptali (geri alinmasi) gibi dogrudan hukuksal
sonu¢ dogurucu bir etkiye sahip olmadigi aksine bu denetim tiirliniin bir
degerlendirme ve Oneride bulunma faaliyetini i¢erdigi anlasilmaktadir. Zaten, bu
denetim tiiriinlin tanimina iliskin 63. maddede i¢ denetimin bir danismanlik faaliyeti
oldugu ve rehberlik amaciyla yapilacagi agikca belirtilmistir. Bu yoniiyle i¢ denetim,
hiyerarsik denetim yetkilerini icermedigi gibi asagida inceleyecegimiz idari vesayet
denetiminin sagladig1 yetkileri de kapsamamaktadir. Bundan dolayr bu denetim
tiriiniin, bireylerin hak ve hiirriyetlerinin korunmasinda dogrudan bir katki

saglayacagini sdylemek giictiir.

(3). Idari Teftis

Idarenin igten denetiminin, hiyerarsi ve i¢ denetim elemanlarinca yapilan
denetim disinda idari yapi1 iginde Onceden yetkilendirilmis ve bu isle gorevli

%8 Yani Idari teftis,

birimlerce yapilan ve adma “teftis” denilen bir tiirii de vardir
hiyerarsi ve i¢ denetim disinda idarenin i¢ten denetiminin diger bir tiiriinii
olusturmaktadir. Aslinda bir yoniliyle idari teftis, hiyerarsi yetkilerinin
kullanilmasimin hazirlayici siirecinde yapilan bir denetlemedir. Mesela, hiyerarsik
amirin sahip oldugu disiplin yetkisini kullanmas1 i¢in iddia olunan disiplin sugunun
sabit olup olmadiginin sorusturulmas: idari teftis yoluyla yapilir. Bundan dolay1
hiyerarsi ile idari teftis arasindaki farklardan birinin, teftis yetkisi olan kimselerin
icra yetkilerinin olmadigi, bunlarin sadece goérevlendirildikleri konu ile ilgili mevcut
durumu saptayarak gereginin yapilmasinin takdiri i¢in {ist amire iletmekle gorevli ve

9

yetkili olduklar1 soylenmektedir'®®. Diger yandan hiyerarside her iist ast astmi

denetleme yetkisine sahip iken teftis denetiminde Ozel denetim gorevlileri

370

(miifettisler) denetim yetkisine sahiptir'’™. Cogu zaman teknik bir uzmanlig

e) Mali yonetim ve kontrol siireclerinin sistem denetimini yapmak ve bu konularda onerilerde
bulunmak.

f) Denetim sonuglar: ¢ergevesinde iyilestirmelere yinelik onerilerde bulunmak.

g) Denetim sirasinda veya denetim sonuglarina gére sorusturma agimasinit gerektirecek bir duruma
rastlandiginda, ilgili idarenin en tist amirine bildirmek.

3% Akinel, s. 79; Bazilarinca idari teftis denetimi, “kurul denetimi” (Ulug, s. 101) bazilarinca da
“oOrgiitsel denetim” in bir tiirii (Yiiksel, s. 67) olarak anilmaktadir.

% Ergun/Polatoglu, s. 343; Ornek, s. 254-255; Aykac/Ozer, s. 8; Soybay, Idarenin Denetimi, s. 10;
Mutta, s. 26.

370 Cogkun Bayram, idari Denetim Siireci, s. 86.
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gerektiren konularda o©zel olarak gorevlendirilmis elemanlara duyulan ihtiyag
hiyerarsik denetimin yetersiz kaldigi noktalar1 takviye etmektedir’’’. Ancak idari
teftisin varliginin, baslt basina idarenin ve idare gorevlilerinin hukuka ve idarenin
denetlenmesinin amagclarma uygun davranmasini tesvik eden bir unsur oldugu
diistintilirse idari teftis de, idarenin ve yerel yOnetimlerin denetlenmesinin
tiirlerinden biri olarak anilabilir. Bundan dolayr merkezi idare birimlerine egemen
olan hiyerarsi iliskisinin geregi olan yetkilerin kullanimi ile idari teftis faaliyetini

birbirine karistirmamak gerekir’ 2.

Planlama, teskilatlandirma, koordinasyon, hiyerarsik denetim, sevk ve idare
gibi idari siirecin unsurlar1 ile ilgili karar, eylem ve islemlerin, yiiriitme yetkisine
sahip otorite adma yetkili organlar tarafindan denetlenmesine idari teftis adi

verilir'?

. Ancak belirtilmelidir ki, teftis sadece devlet daire ve teskilatinin degil; 6zel
hukuk hiikiimlerine gore kurulmus kuruluslarin da kamu yarar1 noktasinda kanun,
tiiziik ve statiileri hiikiimlerine gore calisip calismadiginin da incelenmesini

s Ornegin Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanhigi miifettisleri,

kapsamaktadir
bakanlik personeli ve idaresi lizerinde denetim yetkisine sahip olduklart gibi sigortali
is¢i caligtiran Ozel isyerlerini de denetlemeye yetkilidir. Benzer durum, maliye

375

(vergi), polis ve glimriik miifettislerinde de s6z konusudur’™”. Ancak teftisin

belirtilen bu yonii (i)dari teftis degil; genel teftistir’ .

Idarf teftis, dogrudan dogruya en iist yonetici adina uzmanlasnis kadrolardan
olusan denetim kurullari tarafindan yapilmaktadir. Bakanliklarda ve tiizel kisilige
sahip genel miidiirliikklerde, en list amir olan bakan ya da genel miidiiriin denetim
yetkileri biitlin orgiitii kapsamakla birlikte cok genis ve karmasik bir teskilatta bu tiir
yetkilerin dogrudan ve bizzat kullanilmas1 miimkiin olmadigindan en {ist amire baglh

olarak teftis (denetim) kurullarnin olusturulmasi yoluna gidilmistir’”’. Teftis

3 AKkiney, s. 80.

372 Soybay, idarenin Denetimi, s. 10.

373 Tortop/ispir/Aykag, s. 173; Soybay, idarenin Denetimi, s. 7; Mutta, s. 26.

3 Ozer Ahmet, Yerel Yonetimler, s. 30; Teftisin 6zel hukuk kisilerine yonelik bu tiiriine 6gretide
“dis teftis” ad1 verilmistir. Ergun/Polatoglu, s. 343; Soybay, Idarenin Denetimi, s. 8.

37> Soybay, idarenin Denetimi, s. 8.

376 Soybay, idarenin Denetimi, s. 8.

377 Ornek, s. 254; Mutta, s. 26.
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kurullariin temel gorevi, bakani veya kurumun basimi kurulusun isleyisi hakkinda

aydimlatmak ve denetim isinde ona yardim etmektir’ .

Kurumlara gore degisebilmekle birlikte, miifettislerin gérev alaninda denetim,
sorusturma ve rehberlik gibi ii¢ temel konunun bulundugu, ancak bunlardan rehberlik
gorevinin genel 6zelligiyle denetim ve sorusturma goreviyle ¢elisen bir nitelige sahip

oldugu belirtilmektedir’”’.

Tiirkiye’de idari teftis hizmetlerinin yliriitiilmesi amaciyla goérev yapan
“Teftis Kurulu Baskanliklar1” bulunmaktadir. Nitekim Tirkiye’nin merkezi idare
yapilanmasinda basbakanlik®®, bakanliklar ve bakanlik bagl kuruluslarinda en iist
amire bagl olarak teftis kurulu baskanliklar1 kurulmustur. Miifettis, murakip,
miisavir, kontrolor gibi yonetsel ve mali konularda denetim gorevini yerine
getirenlerin bulundugu bu teftis kurulu bagkanliklar, ilgili bakan ya da basbakanin
emri lzerine harekete ge¢mekte ve raporlart bakanin onayi alindiktan sonra
381

yuriirliige konmaktadir

Esaslar1 Hakkinda Kanun’un 12. maddesinde de bakanlik ve bakanlik bagh

. Gergekten 3046 sayili Bakanliklarin Kurulus ve Gorev

kuruluglarinin merkez teskilatlarinda teftis kurulu baskanliklar1 adi altinda denetim
birimleri olusturulabilecegi diizenlenmistir. Aslinda 5018 sayili Kanun’da 6ngdriilen
i¢ denetim birimi baskanliklarinin, teftis kurulu bagkanliklarinin yerini almasi
ongoriiliiyordu. Soyle ki, Cumhurbagskani tarafindan TBMM’ye yeniden goriisiilmek
tizere geri gonderilen 5227 sayili Kanun’da kamu kurum ve kuruluslarinda {ist

yoneticiye bagli i¢ denetim elemanlar eliyle i¢ denetim yapilacagi 6ngoriilmiis (md.

378 Coskun Bayram, Idari Denetim Siireci, s. 86.

7 KAYA, Genel Rapor, s. 42.

%0 Goziibityiik, Basbakanlik teskilatinda kurulan Bagsbakanlik Teftis Kurulu ile ilgili olarak, “1980
sonrast Bagbakanligin tistlendigi yeni gorev ve yetkilerle bir hizmet bakanligi durumuna gelmesine
paralel olarak Basbakanlik orgiitiinde, bakanliklarin teftis kurullarindan farkh nitelikte, (abg) Devlet
Denetleme Kurulu’ndan esinlenildigi izlenimi veren bazi 6zelliklere sahip Bagbakanlik Teftis Kurulu
kuruldugu goriilmektedir” diyerek Bagbakanlik Teftis Kurulu’nun yaptigi denetimi, asagida
deginecegimiz “6zel denetim” baglig1 altinda incelemektedir. Géziibiiyiik, Yonetim Yapisi, s. 301;
Ayni sekilde KAYA Genel Raporunda da “Cumhurbagkanina dogrudan bagli olan Devlet Denetleme
Kurulu ve Bagbakanlik Teftis Kurulu, 1980’den sonra yapilan diizenlemelerle kamu ydnetiminin
biitiiniinii kapsayici nitelikte denetsel gorevlerle yetkilendirilmislerdir” ifadesine yer verilmistir.
KAYA, Genel Rapor, s. 41; Gergekten Bagbakanlik Teftis Kurulu'nun goérev ve yetkilerini
diizenleyen 10.10.1984 tarih ve 3056 sayili Basbakanlik Teskilati Hakkinda KHK nin Degistirilerek
Kabulii Hakkinda Kanun (R.G., t. 19.10.1984, S. 18550)’un 281 KHK ile degisik 20. maddesinde
DDK’ya benzer bigimde idare teskilati diginda kalan dernek, vakif ve isci-isveren kuruluslar ile
imtiyazl girketler lizerinde teftis kurulunun denetim yetkilerine yer verilmistir.

381 Akiney, s. 79.
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39, 40) ve bu arada 5018 sayili Yasa’da da i¢ denetim ile ilgili diizenlemeler
yapilmistir. Ancak 5227 sayili Yasa, TBMM’de yeniden goriisiilmek suretiyle kabul
edilip yirtirlige sokulmadigindan bugiin i¢in halen bagbakanlik, bakanliklar ve bagh
kuruluglar bakimindan teftis kurulu baskanliklar1 ve idari teftis varligin1 korumakta
ve hukuksal dayanaga sahip bulunmaktadir. Giiniimiizde teftis kurullari, her
bakanlikta yalnizca merkez orgiitii islemlerini degil, ayn1 zamanda valilik emrinde

calisan il ve ilge miidiirliiklerini de denetlemektedir®™.

Belediyelerde teftis kurulu, 1580 sayili Kanun’un 88. maddesine gore

kurulmustur’®

. Ancak, 1580 sayili Kanun’u yiiriirlikten kaldiran 5393 sayili yeni
Belediye Kanunu’nun i¢ denetimle ilgili 55. maddesinde i¢ denetimin 5018 sayili
Kanun’a gore yapilacagi belirtilmig; 5018 sayili Kanun’un 63. maddesinin II.
fikrasinda da i¢ denetimi yapacak i¢ denetcilerin dogrudan {ist yoneticiye (belediye
baskanina) bagli i¢ denetim birimi baskanliklar1 kurulabilecegi diizenlenmistir. Yeni
Belediye Kanunu ve 5018 sayili Kanun’un bu diizenlemelerinden belediyelerde teftis
kurullarinin yerini i¢ denetim birimi baskanliklarinin alacagi sdylenebilir. 5302 sayili
Kanun’un 38. maddesi geregince de il 6zel idarelerinde de 5018 sayili Kanun’a gore
i¢ denetim yapilir. Belediyeler ile il 6zel idareleri iizerinde igisleri Bakanlig1 da
miilkiye miifettigleri ve mahalli idareler kontrolorleri araciligiyla teftis denetiminde
bulunmaktadir*®* (Bkz. 14.02.1985 tarih ve 3152 sayili igisleri Bakanlig1 Teskilat ve
Goérevleri Hakkinda Kanun®™ md. 15/I-(a) ve (c), md. 38 ile icisleri Bakanligi
Mabhalli idareler Kontroldrleri Yénetmeligi’®®). Ancak mahalli idareler kontrolérleri
ile miilkiye miifettigslerinin denetimi, idarenin i¢ten denetiminin degil; distan

denetiminin bir émegidir387. Bundan dolay1 kanaatimizce idari teftisi, i¢c idari teftis

ve dig idari teftis olarak ikiye ayirmak olanaklidir. Merkezi idarenin mahalli idareler

382 Giiler, Kamu Yonetimi Temel Kanunu, s. 52-53.

3% By konuda bkz. Dogan M. Emin, “Belediyelerin Denetimi”, (Cagdas Yerel Yonetimler, C. 5, S. 5,
Eyliil 1996, s. 29-30).

¥ Aykac/Ozer, s. 19; Yalgindag, s. 57.

¥ R.G., . 23.02.1985, S. 18675.

B R.G., t. 11.04.1984, S. 18369.

%7 Kalabalik, Yerel Yonetim Hukuku, s. 738-739.
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tizerinde sahip oldugu teftis yetkilerini ifade eden dis idari teftisin bu 6zelligiyle bir

idari vesayet iliskisi olarak gériilmesi miimkiindiir’*®.

Miifettislere verilen gorevler, genellikle idarenin faaliyetlerini yiiriiten
memurlarin islemlerini veya kanunlarin bazi1 gorevler yiikledigi kuruluslarin
gorevlerini kanunlara uygun sekilde yerine getirip getirmediklerinin teftisi ve

denetlenmesi oldugu goriilmektedir™.

Uygulamada 6zellikle idarenin personelinin denetlenmesine yonelik olarak
kullanilan idari teftisin asil amaci, idarenin kurum i¢indeki diizeninin saglanmasi ve
gelistirilmesi oldugundan bu denetim yolunun tek basina idare karsisinda vatandasin
korunmasini saglayici bir etkiye sahip oldugunu sdylemek miimkiin degildir’”.
Ozellikle ayni idari yap iginde yer alan teftis biriminin nesnel ve bagimsiz denetim

yapabilecegini sdylemek zordur’ ',

b. Idare ve Yerel Yonetimlerin Baska Bir Idare Orgam Tarafindan
Denetlenmesi (Idarenin Distan Denetimi)

idarenin distan denetimi ise farkli kamu tiizel kisilikleri veya bir idari birim
ile kendi biinyesi i¢inde bulunmayan bir idari denetim birimi arasinda s6z konusu
olan denetim iliskisidir. Farkli kamu tiizel kisileri arasinda s6z konusu olan denetim
iligkisi idari vesayet denetimi ve dis idari denetim, bir idari birim ile kendi idari
teskilati disindaki idarl denetim birimi arasinda s6z konusu olan denetim iligkisi ise

ozel denetim olarak ifade edilebilir.

3% Nitekim, idari vesayet konusunu isledigi baslik altinda igisleri miifettislerinin belediye organ ve
memurlarini teftis edebileceginden bahsetmektedir. Onar, Umumi Esaslar, C. II, s. 625; Diger yandan
ogretide merkezi idare organlarinin (icisleri Bakanligi miifettis ve kontroldrleri ile vali ve
kaymakamlarca) mahalli idareler iizerinde teftis yoluyla yerine getirdigi denetim, eylemler iizerinde
kullamilan idari vesayet olarak nitelendirilmistir. Bkz. Arslan, Mahalli idarelerin Denetimi, s. 131 vd.
% Mehtap Raporu, s.103; Ayni yonde Tezcan Durmus, “Tiirk idare Hukuku Agcisindan 21. Yiizyil
Arifesinde Yerel Yonetimlerin Islemleri Uzerinde Vesayet Denetimi, (Prof. Dr. Mahmut Tevfik
Birsel’e Armagan, DEU Yayini, Izmir 2001, s. 660).

3% Soybay, idarenin Denetimi, s. 12.

391 AKkiney, s. 80.
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(1). idari Vesayet Denetimi
aa. Idari Vesayet Denetiminin Amaci, Dayanag1 ve Tanimi

Hiyerarsik denetim, devlet tiizel kisiliginin (merkezi idarenin) veya bir kamu
tiizel kisisinin kendi birimleri arasinda biitiinliigii saglamaya doniik bir hukuki arag
iken; idari vesayet, merkezi idare disinda ayr1 kamu tiizel kisiligine sahip olan idari
kuruluslar tizerinde merkezi idareye belli yetkiler taniyan ve yerinden ydnetim
ilkesinin sakincalarim1 gidermeye yonelik cesitli miilahazalarla Ongdriilmiis bir

denetim yoludur®*?

. Burada s6z konusu olan, ayr tiizel kisiliklere sahip yerel
yonetimlerin ve kamu kurumlarinin gene onlara varlik veren devlet tarafindan kamu
yarari amactyla denetlenmesidir’”. Hiyerarsik denetim, idarenin i¢ denetimi

olmasina karsilik; idari vesayet denetimi, bir dis denetimdir®™”,

Hizmetlerin merkezi idare ile yerinden ydnetim kuruluslari arasinda
boliisiilmiis olmasi ve yerel yonetimlere iistlendikleri gérev ve sorumluluklar yerine
getirmeleri i¢in idari ve mali 6zerklik taninmasi, hizmetlerin {ilkenin tiimiinde uyum
ve birlik icinde yiriitilmesi sorumlulugunu tasiyan devletin bu alandaki asli

sorumlulugunu kaldirmaz*®

. Bilakis, hizmetlerin tiim tilke diizeyinde dengeli ve adil
yiiriitiilmesinden boliinmez bir biitlin olarak millete kars1 gorev tistlenen devletin, bu
alanda egemenlik sahibi olarak sorumlulugu bulunmaktadir. Bu sorumlulugu tasiyan
devlet, yerinden yoOnetim ilkesinin dogurabilecegi sakincalari ortadan kaldirmak
amaciyla yerel yonetimlerin “hem genel (ulusal) hem de yerel menfaatlere” uymayan

islem ve eylemlerine engel olmalidir™®®.

Idari vesayetin amaci, idarenin biitiinliigii ilkesinin yasama gecirilebilmesi,
toplumun genel c¢ikarlartyla bagdagsmayacak veya kamu hizmetinin gereklerine

uygun olmayacak islem ve eylemlerin engellenmesidir’’’. Daha kisa bir ifadeyle son

392 Onar, Umumi Esaslar, C. II, s. 622; Ozay, Glinisiginda Yonetim, s. 153, 164; Géoziibiiyiik,
Yonetim Yapisi, s. 89; Gozler, Idare Hukuku, C. I, s. 174; Yildirim Ramazan, Idare Hukuku Dersleri,
s. 27, 28; Yilmaz Esat Mahmut, “Ulus Devlet Baglaminda idari Vesayet Denetimi”, (AYIMD, S. 15,
Ankara 2001, s. 82.

393 Gaoziibiiyiik, Yonetim Yapist, s. 89.

3% Selguk, s. 68.

3% Kalabalik, Yerel Yonetim Hukuku, s. 728.

3% PDuran, idare Hukuku, s. 51; Kalabahk, Yerel Yénetim Hukuku, s. 728; Arslan, Mahalli
Idarelerin Denetimi, s. 58.

37 Yildirim Turan, idari Teskilat, s. 31; Arslan, Mahalli idarelerin Denetimi, s. 60; Gozler, idare
Hukuku, C. I, s. 174; Sel¢uk, s. 69.
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tahlilde idari vesayet, yerel idari dinamiklerin iilke birlik ve biitiinliigline zarar
getirmemesi amactyla ongorilmils bir denetim yoludur’®®. Bu ozelligi ile idari
vesayet baska adlarla da olsa tek bir biitiin yani hukuksal varlik olmayan biitiin

yonetim modellerinde vardir’”’

. Yerel yonetimlerin 6zerkliginin en genis Olciide
tanindig1 llkelerde bile merkezi idare, yerel yonetimler ilizerinde belli dlgiide bir
denetim ve gozetim uygulamaktadir. Cilinkii sinirsiz bir 6zerklik, devlet icinde kamu

hizmetlerinin goriilmesinde bulunmasi gereken birlik ve ahengi bozabilir*®.

Bilindigi tizere vesayet, bir 06zel hukuk kavrami olup, kendilerini
yonetemeyecek durumda olan kisilerin (kiiglikler ve kisitlananlar gibi) ¢ikarlarini
korumak amaciyla, bir baska kisinin denetimi altina sokulmasi1 anlamina gelmektedir.
Burada asil amag, hukuksal islemleri yapamayacak durumda olan kisilerin ¢ikarlarini
korumaktadir. Buna karsilik idarl vesayet denetiminde amag, hukuksal islemleri
yapmada ehliyeti tartisilamayacak olan yerel yonetimlerin degil; yetki asmasi ya da
diger hukuka aykiriliklar gibi tehlikelere karsi toplum yararinin korunmasidir®'.
Bundan dolay, idari bir denetim tiirii olarak ‘“vesayet denetimi” deyimi teriminin 1yi

secilmis bir terim olmadigi*® ve mevzuattan ¢ikarlmasimin yerinde olacag

soylenmistir*®.

3% Onar, Umumi Esaslar, C. II, s. 622; Akiney, s. 83; Arslan, Mahalli idareler Uzerindeki Denetim, s.
26; Karatepe, s. 79; Selcuk, s. 68-69.

3% Ozay i1 Han, “Korkulu Riiyadan Karabasana: idari Vesayet”, (KHuka, Y. 3, S. 2-3, Haziran-Ekim
2000, s. 88).

400 Kalabalik, Yerel Yonetim Hukuku, s. 707.

1 Onar, Umumi Esaslar, C. I1, s. 623, dn. 5; Duran, idare Hukuku, s. 52; Giinday, idare Hukuku, s.
75-76; Goziibiiyiik/Tan, C. I, s. 132; Goziibiiyiik, Yonetim Yapisi, s. 89; Gézler, idare Hukuku, C.
I, s. 181; Tortop Nuri, Mahalli idareler, (TODAIE), Ankara 1984, s. 14-15; Akyillmaz, idare Hukuku,
s. 127; Arslan, Mahalli idareler Uzerindeki Denetim, s. 57; San Coskun, “Cagdas Demokrasi
Anlayis1 ve Idari Vesayet Denetimi”, (SUHFD, Prof. Dr. Sakir Berki’ye Armagan, C. 5, S. 1-2, s.
285); Arslan Siileyman, “Idari Vesayet Denetimi ve Tiirkiye Uygulamasinda Ortaya Cikan Sorunlar”,
(I. Ulusal idare Hukuku Kongresi, Ikinci Kitap, Kamu Yonetimi, 1-4 Mayis 1990, Ankara, s. 506);
Akiney, s. 82.

“2 Duran, idare Hukuku, s. 52; Géziibiiyiik/Tan, C. I, s. 734.

403 Qan, s. 286; Yazar, ayn1 denetim tiirtiniin Alman ve Anglo Sakson hukuklarinda “devlet denetimi”
ya da “list denetim” terimleriyle anildigini sdylemektedir. Bizce, Tiirk Hukukundaki anlamiyla idari
vesayet denetimi terimini anlatmak igin “devlet denetimi” terimi en uygunu olarak géziikmektedir. Bu
terim, idari vesayetin devletin (merkezi idarenin) yerinden yonetim kuruluslari {izerindeki denetimini
anlatmasi bakimindan asagida anlatacagimiz “dis idari denetim”den de ayirt etmekte yararli bir islev
gorecektir. Clinkii dis idar? denetimde denetimi yapan “devlet (merkezi idare)” degil, (yer veya hizmet
yoniinden) bir yerinden yonetim kurulusudur. Ozay ise idari vesayet kavrammin Medeni Hukuktaki
vesayet kavrami ile degil “miisavir” kavrami ile esanlamli daha dogrusu kavramdas oldugunu
soylemektedir. Ozay, Idari Vesayet, s. 88; Idari vesayetin, Medeni Hukuktaki vesayet kurumunu
hatirlattig1 i¢in, Fransa’da saygmligini yitirdigi ve bu yiizden 1946 ve 1958 Anayasa’larinda vesayet
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Idari vesayet yetkilerinin anayasal kaynagi, Anayasa’nin 127. maddesinin V.
fikrasidir*®*. Bu hiikme gore “Merkezi idare, mahalli idareler iizerinde, mahalli
hizmetlerin idarenin biitiinliigii ilkesine uygun sekilde yiiriitiilmesi, kamu
gorevlerinde birligin saglanmasi, toplum yararmmin korunmasi ve mahalli
ihtiyaglarin geregi gibi karsilanmasi amaciyla, kanunda belirtilen esas ve ustiller

cercevesinde idari vesayet yetkisine sahiptir’®”

. Maddenin kapsami bir biitiin olarak
incelendiginde, diizenlemenin genis kapsamli yapilmasinin, yerel yonetimleri
giiclendirici ve koruyucu ihtiyaclardan degil, daha ziyade idari vesayet denetimini

artiric1 egilimlerden kaynaklandigr goriiliir*.

Goriildiigii lizere Anayasa’nin bu diizenlemesinde idari vesayetten, merkezi
idarenin yer yoniinden yerinden yonetim kuruluslar1 {izerinde kullanilan bir denetim

yolu olarak bahsedilmektedir. Ancak belirtilmelidir ki, daha 6nce bahsettigimiz tizere

terimi yerine “idarl denetim” deyiminin kullanildig1 hakkinda bkz. Giritli/Bilgen/Akgiiner, s. 185;
Duran, idare Hukuku, s. 52; Selcuk da “vesayet” terimini elestirmektedir. Sel¢uk, s. 67.

% Buna karsin 1961 Anayasasi’nda idari vesayet terimine yer verilmemistir. Ancak adi gegen
Anayasa’da yer verilen idarenin biitiinliigii ilkesi ile Anayasa’nin 116. maddesinde yer alan “
merkezi idare ile karsilikli bag ve ilgileri kanunla diizenlenir...” seklindeki hiikim yasalarla
Ongoriilen idari vesayet yetkilerine anayasal dayanak olmustur. Kalabalik, Yerel Yonetim Hukuku, s.
709; Coskun Bayram, “Tiirkiye’de Idari Vesayet Denetimi ve Yerel Yonetimlerin Ozerkligi”,
(Cagdas Yerel Yonetimler, C. 5, S. 3, Mayis 1996, s. 38).

95 Anayasa Mahkemesi bu hiikmii su sekilde yorumlamaktadir: “...Besinci fikrada ise, itiraz konusu
kural bakimindan biiyilk Onem tasiyan yerel yonetimlerin merkezi yonetimle iliskisi
diizenlenmektedir. Burada yerel yonetimlerin 6zerkligi ile yonetimin biitiinligii ilkesi gergevesinde
idari vesayet yolu ile bir denge kuruldugu goriilmektedir. Gergekten: ‘Merkez1 idare, mahalli idareler
iizerinde, mahalli hizmetlerin idarenin biitinligli ilkesine uygun sekilde yiiriitiilmesi, kamu
gorevlerinde birligin saglanmasi, toplum yararinin korunmasi ve mahalli ihtiyaclarin geregi gibi
karsilanmasi amaciyla kanunda belirtilen esas ve usuller dairesinde idari vesayet yetkisine sahiptir’
diyen besinci fikra hilkmi, merkezi yonetimin yetkilerini ayrintiya varan bir titizlikle diizenlerken,
merkezl -yerel yonetim iliskisinde dengenin iki yonetimden herhangi birinin lehine bozulmasini
onlemek istemistir. Boylece yerel yonetim-merkezi yonetim iliskisinde bir dengeyi zorunlu gdren
Anayasa koyucu yerel yonetimlere 6zerklik tanirken merkezi yonetime de onlar {izerinde bir denetim
yetkisi vermistir. Ancak idari vesayet adi verilen bu denetimin g¢ergevesini yine kendisi ¢izerek iki
yonetim arasinda dogabilecek yetki catigmalarini Onlemek istemistir. Anayasa uyarinca merkezi
yonetimle yerel yonetimler arasinda bir denetim iliskisi kurulacaksa bunun ancak idari vesayet
yetkisinin kullanilmas: biciminde olacagi soylenebilir. Idari vesayet, merkezi yonetimin, yerci
yonetimlerin icrai kararlarin1 onaylama, geri cevirme ve kimi ayrik durumlarda da degistirerek
onaylama yetkisidir. Bagka bir anlatimla, merkezi yonetime yerinden yonetim organlari ve onlarin
caligmalar1 {izerinde, kamu yararim1 korumak amactyla iist otoritelere yasayla verilen yetkilerin
biitiniidiir. Bu yetki yerel yonetimlerin yetkisini ortadan kaldiracak, etkisiz kilacak bi¢imde
kullanilamaz. Anayasa, idari vesayetin hangi amaclarla kullanilacagini kurala baglamakla yetinmemis,
ilke ve yontemlerinin de yasa ile belli edilmesi kosulunu aranustir. idari vesayetin ayrik bir tiirii olan,
yasa ile yerel yonetime birakilan iglemlerin yerine gegme yolu ile merkezi yonetimce yapilmasi, ancak
kapsam ve sinirinin yasada agikga belirtilmesi, bu yetkinin yerel yonetimin yasalarla kendisine verilen
gorevi yerine getirmekten kaginmasi, bunda ¢ok gecikmesi gibi kamu yarari1 ya da hakli bir nedene
dayali olmas1 ve anayasal olgiitler disina ¢ikmamasina baghdir.” (Any. Mah., 26.09.1991 giin ve E.
1990/38, K. 1991/32, R.G., t. 28.11.1991, S. 21065).

4% Kalabahk, Yerel Y6netim Hukuku, s. 709.
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Anayasa’nin 123. maddesinde anlam ve ifadesini bulan idarenin biitiinliigii ilkesi,
yalnizca merkezi idare ile mahalli idareler arasinda organik ve islevsel biitiinliigi
degil, bunun yaninda hizmet yoniinden yerinden ydnetim ilkesinin uygulanmasi
sonucu ortaya ¢ikan ¢esitli kamu tiizel kisilerinin hukuki bir aragla merkezi (devlet)
idare(si)nin belli ol¢iide vesayeti (denetimi) altinda tutulmasini ve bdylece ortaya
cikabilecek sakincalari bertaraf etmeyi de amaglar®®’. Diger bir deyisle kendi 6zerk
iradeleri ile karar alan ve bu kararlar1 uygulayan mahalli idareler (yer yoniinden
yerinden yoOnetim kuruluslari; yerel yonetimler) ile kamu kurumlari (hizmet
yonlinden yerinden yonetim kuruluslari))’nin iglem ve eylemleriyle kamu
gorevlerinde birligi ve devletin biitiinliiglinii bozmalarinin, kamu hizmetlerinin tiim
iilke diizeyinde uyumlu yiiriitiimiinii engellemelerinin, ihdas edilen bir hukuksal
aragla oniine gegilmeye ¢alisilmasi ortaya idari vesayet kurumunu ¢ikarmistir*®®,
Bundan dolayi, kamu kurumlar1 iizerinde merkezi idarenin sahip olmasi gereken
yetkiler i¢in idari vesayetten ayr1 bir denetim kurumu olusturulmadigina gore bugiin
icin idarl vesayet kavraminin merkezi idarenin mahalli idareler yaninda kamu

kurumlari {izerinde sahip oldugu denetim yetkilerini de icerdigi kabul edilmelidir*®”.

Anayasa’nin 125. maddesinde de yer aldigi sekilde aslinda idari vesayet,
kamu idare ve kurumlari lizerinde merkezi idareye taninan yetkileri ifade etmektedir.
Ancak zamanla, devlet disinda bir kamu tiizel kisisinin baska bir kamu tiizel kisisi
(6rnegin Yiiksek Ogretim Kurumu’nun Universiteler ya da Tiirkiye Barolar Birligi

(TBB)’nin Barolar veyahut da biiyliksehir belediyelerinin ilge veya ilk kademe

7 Bundan dolay1, bir yasada Anayasa’min diger hiikiimlerine aykir1 olmamak kosuluyla merkezi
idareye bir kamu kurumu {izerinde taninacak belli Olgiide vesayet yetkisinin Anayasa’nin 123.
maddesinde belirtilen idarenin biitiinliigii ilkesine uygun oldugu diisiiniilebilecektir. Giinday’in da bu
goriiste oldugu anlagilmaktadir. Giinday, s. 74-75. Gergekten adi gecen yazara gore de Anayasa’da
ifadesini bulan idarenin biitiinligii ilkesinden merkezi idarenin kamu kurumlari iizerinde sahip olacagi
vesayet yetkinin ¢ikarilabilmesi miimkiindiir.

%8 yildirim Ramazan, idare Hukuku Dersleri, s. 28-29.

%9 Giinday “Anayasa’da hizmet yerinden yonetim kuruluslari iizerinde merkezi idarenin sahip oldugu
vesayet yetkisi acikca belirtilmemekle beraber, bu kuruluslara oranla daha 6zerk olan yerel yonetimler
icin kabul edilen bu yetkinin hizmet yoniinden yerinden yonetim kuruluslari ig¢in Oncelikle var
oldugunu kabul etmek gerekecektir” demektedir. Giinday, s. 74; Gozler de ayni yorumu kabul
etmektedir. Gozler, idare Hukuku, C.I, s. 175; Ramazan Yildirim ise idari vesayetin Anayasa’da
sadece mahalll idareler bakimindan 6ngoriilmiis olmasinin hizmet yerinden yonetim kurumlari
iizerinde idari vesayet yetkisinin kullanilamayacag1 anlamina gelmeyecegi, bu hiikmiin sadece mahalli
idarelerin 6zerkliginin Anayasa tarafindan korundugu anlamina gelecegini belirtmektedir. Yildirim
Ramazan, Idare Hukuku Dersleri, s. 28.
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belediyeleri) tizerinde sahip oldugu yetkilerin de idari vesayet denetimi kapsaminda

degerlendirildigi belirtilmektedir*'®.

Buna gore idari vesayet kisaca merkezi idarenin yerinden yonetim kuruluslar
tizerinde, yerinden yonetim hizmetlerinin idarenin biitiinliigii ilkesine uygun sekilde
yiiriittilmesi, kamu gorevlerinde birligin saglanmasi, toplum yararinin korunmasi ve
mahalli miisterek ihtiyaglarin geregi gibi karsilanmasi amaciyla, kanunda belirtilen
esas ve usiiller dairesinde sahip oldugu yetkilerdir bigiminde tammlanabilir*''. Daha
kisa bir tanimla, merkezi idarenin, kamu sisteminde yonetim birligini saglamak
amaciyla, yerinden yonetim birimleri iizerinde kullandig1 yetkiye dayanilarak yapilan
denetim, idari vesayet denetimi olarak anilmaktadir*'?. Arslan ise idari vesayeti,
merkezden yonetimin yerinden yonetim sistemi lizerine kurulan idare ve kurumlarin
eylem ve islemlerini kanunla Ongoriilen smir iginde denetlemek ve kararlarinmi

bozabilmek yetkisi olarak tamimlamaktadir*"’.

bb. idari Vesayet Denetiminin Ozellikleri

Idari vesayet yetkilerinin yerinden yonetim kuruluslarinin 6zerkliginin bir
istisnas1 olmas1 sebebiyle*'* baz1 6zelliklerinin oldugu ve bu yetkilerin bu ézelliklere
uygun sekilde kullanilmas1 gerektigi kabul edilmektedir. Bu 6zellikler kisaca soyle

Ozetlenebilir:

Oncelikle idari vesayet denetiminin yerinden ydnetim kuruluslari iizerinde

merkezi idareye istisnai yetkiler tanidig1 kabul edilmektedir*"”.

Y9 Giinday, s. 75; Ozay, Gimsiginda Yonetim, s. 164; Nitekim Damstay da biiyiiksehir
belediyelerinin ilge belediye meclisi kararlari iizerinde sahip oldugu yetkinin idarl vesayet yetkisi
olduguna karar vermistir. Karar i¢cin bkz. Danigtay 8. D., 17.03.1993 giin ve E.1992/912, K.
1993/1414 (Kazanc1 Damistay Kararlar1 CD’si)’nden nakleden Gézler, idare Hukuku, C. I, s. 185;
Buna karsin Ozay, TBB ile barolar veya biiyiiksehir belediyeleri ile ilce belediyeleri arasindaki
iliskinin idari vesayet ile aciklanamayacagini bu iliskinin “dis idari denetim” terimiyle aciklanmasi
gerektigini vurgulamaktadir. Ozay, Giinisiginda Yénetim, s. 174 vd.

1 Gézler, idare Hukuku, C. 1, s. 175.

12 Ulug, s. 102.

413 Arslan, Idari Vesayet, s. 508; Benzer tanimlar i¢in bkz. Onar, Umumi Esaslar, C. II, s. 622;
AKincl, s. 82.

14 Diger bir deyisle idari vesayet ile 6zerklik birbiriyle ters orantilidir. Ozerklik arttikca vesayet
azalir, vesayet arttik¢a 6zerklik azalir. Ozay, idari Vesayet, s. 88; Gozler, idare Hukuku, C. I, s. 294;
Yilmaz Esat Mahmut, s. 84; Ozer Ahmet, Yerel Yonetimler, s. 29.

43 Ozay, Giimsiginda Yonetim, s. 165; Gozler, idare Hukuku, C. 1, s. 175; Kalabahk, Yerel Yonetim
Hukuku, s. 709.
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Diger taraftan idari vesayet yetkileri, ancak kanunda agik¢a belirtilmek
kosuluyla kullanilabilir yetkilerdir. Merkezi idarenin yerinden yonetim kuruluslar
tizerinde idarl vesayet yetkisine sahip olabilmesi i¢in kanunda bu yetkinin agikca

belirtilmis olmasi gerekmektedir*'®

. Vesayet denetiminde yasa koyucunun, vesayet
makamini, vesayet denetimine konu olan yerel yonetim birimini, vesayet yetkisine
konu olan islemini, yetkinin kullanim siiresini, yetkinin nasil kullanilacagini agikca
diizenlemesi gereklidir*'”. Yani idari vesayet kanuna dayanir ve kanunla sinirl olup,
merkezi idare idari vesayet yetkisini kanunda aciklik olan yerlerde ve kanunun

belirledigi derece ve genislikte kullanabilir*'®,

Zaten Anayasa’nin 127/V.
maddesinde de “kanunda belirtilen esas ve usiller dairesinde” merkezi idarenin idari
vesayet yetkisine sahip oldugu belirtilmistir. Vesayet denetiminin bu 6zelligi, yerel
yonetimlere taninan 6zerkligin bir sonucudur®"’.

Kanunda taninan bu idari vesayet yetkisinin de genis yorumlanmamasi ve
kanunun agikc¢a vesayet denetimine tabi oldugunu belirttigi konularin disinda baska
konularin idari vesayet denetimine tibi olamayacagi kabul edilmektedir. Diger bir
deyisle kanunlarda agik¢a belirtilmeyen vesayet yetkileri, kiyas yoluyla

421
r - . Kanun

uygulanamaz**’. Kisacasi idari vesayet yetkileri dar yoruma tabi tutulu
hangi islemler i¢in vesayet denetimi Ongdrmiisse sadece bu islemler vesayet

denetimine tabidir.

Son olarak idari vesayet yetkilerinin kural olarak emir ve talimat verme

yetkisi ile degistirerek onaylama (diizeltme; yerine ge¢cme) yetkilerini igermemesi, bu

a1 Ozay, Giinisiginda Yonetim, s. 165.Giinday, idare Hukuku, s. 75; Giritli/Bilgen/Akgiiner, s. 185;
Gozler, idare Hukuku, C. I, s. 175; Tortop, Mahalli idareler, s. 12; Arslan, Mahalli Idarelerin
Denetimi, s. 60; Arslan, idari Vesayet, s. 509; Yildirnm Ramazan, idare Hukuku Dersleri, s. 30;
Kalabalik, Yerel Yonetim Hukuku, s. 709; Akiney, s. 83; Coskun, Idari Vesayet, s. 37; Dogan, s. 32;
Danigtay 3. Dairesinin 17.07.1979 giin ve E. 1979/354, K. 1979/409 sayili kararinda da (Dns. Der., s.
38-39, s. 68) “... merkezi idarenin mahalli idareler iizerindeki vesayet yetkisinin hangi hususlari
kapsayacagimin  kanunlarda agik¢a belirtilmesi, Idare Hukuku'nun genel ilkelerinden (dir)”
demektedir.

“'7 Giirsel, IMKB, s. 149.

418 Onar, Umumi Esaslar, C. I, s. 625; Eroglu, s. 322.

19 Goziibiiyiik, Yonetim Yapisi, s. 89.

420 Géozler, Idare Hukuku, C. I, s. 177; Arslan, Mahalli idarelerin Denetimi, s. 63; Kalabahk, Yerel
Yonetim Hukuku, s. 734.

2! Gézler, idare Hukuku, C. I, s. 177.
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yetkilerin ancak kanunda agikga Ongoriilmesi halinde idarl vesayet denetimi

kapsaminda olmasi idari vesayet denetiminin diger bir 6zelligidir*?.

cc. Idari Vesayet Denetiminin Kapsadig1 Yetkiler

Idari vesayet yetkisi, yerel yonetimlerde kanunla yetkilendirilen makama

**°. Yani

yasal sinirlar i¢cinde organ ve islemler iizerinde denetim yetkisi vermektedi
idari vesayet denetimi yerel yonetimlerin organlar iizerinde ve islemleri iizerinde
olmak iizere iki tiir denetim yetkisini ihtiva etmektedir. Bunlardan islemler {izerinde
kullanilan idari vesayet yetkileri, yerel yonetimlerde daha ¢ok karar organlarinin
kararlar1 tizerinde ongoriilmektedir. Calisma konumuz asil olarak islemler tizerindeki
idari vesayet denetimi olmakla birlikte asagida yeni yerel yonetim kanunlarinda yer

verilen diizenlemeler baglaminda organlar {izerindeki vesayet denetimine de kisaca

deginilecektir.

(i). Organlar Uzerinde Kullanilan Idari Vesayet Yetkileri

Yerinden yonetim kuruluslarimin organlarinin ve organlarda goérev yapan
iyelerinin se¢imi, atanmalari, se¢imlerinin onaylanmasi, gegici olarak gorevlerine
son verilmesi ve gorevlerine kesin olarak son verilmesi konularinda merkezi idarenin
sahip oldugu yetkiler, idari vesayetin organlar iizerinde kullanilan tiirii olarak kabul
edilmektedir*®®. Ancak 1982 Anayasasi, yerinden yonetim kuruluslarinmn
ozerkliklerinin bir teminati olarak merkezi idarenin yerinden yonetim kuruluslarinin
organlar iizerinde kullanabilecegi idari vesayet yetkilerini oldukg¢a siirl tutmus, bu
konuda merkezi idareye yalnizca gegici bir dnlem olarak gorevden uzaklastirma
yetkisi vermistir. Gergekten, Anayasa’nin 127. maddesinin I. fikrasina gére mahalli
idarelerin (il 6zel idaresi, belediye ve koy) karar organlari segmenler tarafindan
secgilerek olusturulur. Ayni sekilde Anayasa’nin 135. maddesinin I. fikrasinda da
hizmet yoniinden yerinden yonetim kurulusu olan kamu kurumu niteligindeki meslek
kuruluslarinin organlarinin kendi iiyeleri tarafindan gizli oyla secilecegi belirtilmistir.

Buna gore Anayasa, merkezi idareye mahalli idareler ile kamu kurumu niteligindeki

22 Gozler, idare Hukuku, C. I, s. 179; Tortop, Mahalli idareler, s. 13.

423 Tezcan, s. 659.

24 Onar, Umumi Esaslar, C. 11, s. 625; Goziibiiyiik, Yonetim Yapisi, s. 297; Giinday, idare Hukuku,
s. 77; Ozay, Giinisiginda Yonetim, s. 169; Gézler, idare Hukuku, C. I, s. 182; Arslan, Mahalli
Idarelerin Denetimi, s. 70; Arslan Siileyman, “Mahalli Idareler Uzerinde Merkezi Idareye Taninan
Idari Denetimin Kapsadig1 Yetkiler”, (SUHFD, C.1L S. 2, s. 65).
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meslek kuruluslarinin organlarinin se¢iminde ve atanmasinda herhangi bir yetki

vermemistir.

1982 Anayasasi’nda bu organlarin se¢iminde oldugu gibi se¢ilmis organlarin
organlik sifatim1 kazanmalar1 ve kaybetmelerinde de merkezi idareye yetki
tanimamustir. Gergekten, Anayasa’nin 127. maddesinin IV. fikrasina gére mahalli
idarelerin se¢ilmis organlarinin organlik sifatini kazanmalarina iliskin itirazlarin

¢oziimil ve kaybetmeleri konusundaki denetim yargi yolu ile olur**

. Anayasa’nin
135. maddesinin 1. fikrasina goére de kamu kurumu niteligindeki meslek
kuruluslarinin organlarinin iiyelerince se¢ilmesi, yargi gozetimi altinda olur. Ayni
maddenin 23.07.1995 tarth ve 4121 sayilh Kanun’la degisik VI. fikrasinda ise
amaglart disinda faaliyet gosteren meslek kuruluslarinin sorumlu organlarinin

gorevine, kanunun belirledigi merciin veya cumhuriyet savcisinin istemi iizerine

mahkeme karartyla son verilecegi belirtilmistir.

3 Ancak Anayasa’nmn bu hitkmiine aykir1 olarak 442 sayili Koy Kanunu’nun 41. maddesinde kéy
idaresinin se¢ilmis organi olan muhtarin, organik ve islevsel dlgiite gore yargi organi olmayan yetkili
il idare kurulu karari ile gorevden uzaklastirilacagi diizenlemesi bulunmaktadir. Ancak Koy
Kanunu’ndaki bu diizenlemede gecgen il idare kurulu deyiminin yetkili idare mahkemesi olarak
anlasilmas1 gerektigi ileri siiriilmiistiir. Ozay, Giinisiginda Yonetim, s. 169, dn. 313; Giinday, Idare
Hukuku, s. 450; Yildirim Turan, idari Teskilat, s. 182; Bizim kanaatimizce de 2576 sayili Kanun’un
15. maddesi bu yoruma elverisli bir diizenleme igermektedir. En son 1963 tarihinde yapilan bir
degisiklikle son halini alan mezkar 41. maddede, o donemde yargisal gorevleri olan il idare
kurullarina bu yetki verilmistir. Ancak 2576 sayili Kanun’la idare mahkemeleri kurulunca il idare
kurullarinin yargisal gorevleri sona ermis ve 2576 sayili Yasa’nin 15. maddesi geregi, idare
mahkemesinin gorevine giren ve Koy Kanunu ile il idare kuruluna verilen bu gorev ve yetki, idare
mahkemelerinin goreve basladig: tarihte sona ermistir. Boylece 2576 sayili Kanun’da genel gorevli
mahkeme olarak Ongoriilen idare mahkemelerinin Anayasa geregi denetiminin yargi yolu ile
yapilmasi mecburi olan kdy muhtarinin gérevine son verilmesi konusunda yetkili makam oldugunun
kabulii gerekir. Idare mahkemesine ise ilgili miilki idari Amirin bagvurabileceginin kabulii yerinde
olacaktir. Ancak uygulamada bu yetkinin halen il idare kurullari tarafindan idari islev kapsaminda
yerine getirildigi anlasilmaktadir. Gergekten Danigtay’in 1982 sonrasinda verdigi bir kararinda (Dns.
8. D., 11.03.1988 giin ve E.1988/125, K. 1988/174, Dns. Der., S. 72-73, s. 514) yetkili il idare
kurullarinin 442 sayili Yasa’nin 41. maddesine gore verdikleri kararlarin kesin ve yiiriitiilmesi gereken
islem oldugu belirtilerek iptdl davasina konu edilebilecegi kabul edilmistir. Buna karsin Anayasa
Mahkemesi 24.09.1987 giin ve E. 1987/5, K. 1987/21 sayili karartyla (AMKD, S. 23, 1988, s. 358-
367) 442 sayili Kanunu’nun 41. maddesinin Anayasa’ya aykirt olmadigini ve il-ilge idare kurullariin
2576 sayili Kanun’dan sonra da bu konudaki yargisal gérevlerinin devam ettigine hitkmetmistir.
Kararin gerekgesinin ilgili boliimii sdyledir: “Anayasa geregince, il idaresi Kanunu'na ve Koy
Kanunu'nun degisik 41. maddesine dayanilarak il ve ilge idare kurullarinca yapilan, yargisal usil ve
kararlarla, muhtarliktan ¢ikarma gorevi; 2576 sayili Kanun’la veya diger bir kanun hiikmiiyle idare
mahkemelerine verilmemis, bu igler idare mahkemelerinin gérev alanina alinmamus ve il ve ilge idare
kurullarinin bu husustaki gorev ve yetkileri sona ermemistir. 1l ve ilge idare kurullarinin bu konuda
simdiye kadar aldiklar1 yargisal nitelikli kararlarin, bundan sonra yargisal olmasina engel ve idari
sayilmasini gerektiren yeni bir hiikiim de getirilmemistir.”
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Anayasa’nin mabhalli idarelerin ve kamu kurumu niteligindeki meslek
kuruluglarinin secilmis organlar1 iizerinde merkezi idareye tanidigi tek yetki, bu
organlar1 gecici bir 6nlem olarak gérevden uzaklastirma yetkisidir. Anayasa’nin 127.
maddesinin IV. fikrasinin son ciimlesine gore gorevleri ile ilgili bir su¢ sebebiyle
hakkinda sorusturma veya kovusturma agilan mahalli idare organlari veya bu
organlarm iiyelerini Igisleri Bakam, gecici bir tedbir olarak kesin hiikkme kadar
uzaklastirabilir. Diger taraftan Anayasa’nin 135. maddesinin 4121 sayili Kanun’la
degisik son fikrasina gore de milli giivenligin, kamu diizeninin, su¢ islenmesini veya
sugun devamini Onlemenin yahut yakalamanin gerektirdigi hallerde gecikmede
sakinca varsa kanunla bir merci, meslek kuruluslarimi veya iist kuruluslarim
faaliyetten men ile yetkilendirilebilir. Bu merciin karari, 24 saat igerisinde gorevli
hakimin onayia sunulur. Hakim, kararin1 48 saat i¢inde aciklar; aksi halde bu idari

karar kendiliginden yiiriirlikten kalkar.

Anayasa’nin bu diizenlemelerine uygun olarak 5393 sayili Belediye Kanunu
ile 5302 sayili 11 Ozel Idaresi Kanunu’nda bu idarelerin secilmis organlarmin veya
organ iiyelerinin gorevlerine son verilmesinde merkezi idareye (Icisleri Bakani’nin
gecici gorevden uzaklastirma yetkisi diginda) icral karar verme yetkisi taninmamus,
ancak yargisal denetim yolunu harekete ge¢irme anlaminda durumu yargi merciine
(Damistay’a) intikal ettirme gorev ve yetkisi verilmistir*”®. Meseld 5393 sayili
Kanun’un 29. maddesinin son fikrasina gore belediye meclisine se¢ilme yeterliliginin
kaybedilmesi halinde valinin bildirmesi tizerine Danistay tarafindan {iyeligin
diismesine karar verilir. Ayn1 sekilde belirli sebeplerle belediye meclisinin Danistay
karari ile feshedilmesinde de I¢isleri Bakanligi'min bildirim yetkisi vardir (md. 30).
Diger yandan 44. maddede belediye baskanligmin Icisleri Bakanhigi’'nin basvurusu
{izerine Danistay karariyla bagkanlktan diisiiriilecegi belirtilmistir*’. Keza faaliyet
raporunun yetersiz gorildiigii ve gensoru onergesinin kabul edildigi hallerde de

belediye baskaninin baskanliktan diisiiriilmesi valinin dosyayr gerekgeli goriisiiyle

6 Yeni yerel yonetimler mevzuatina gore yerel yonetimlerin segilmis organlarmim yargi yolu ile
organlik sifatlarmin kaybi konusunda bkz. Akyilmaz Bahtiyar, “Yerel Yonetimlerin Segilmis
Organlarmin  (Yargi Yolu ile) Organlik Sifatlarmi Kaybi”, (Damstay Baskanhg 137. Yil
Sempozyumu, Ankara 2005, s. 197-228).

7 11 genel meclisi iiyeliginin diismesi ve il genel meclisinin feshi konularmda aymi yonde
diizenlemeler igin bkz. 5302 sayili IOIK md. 21 ve 22; il 6zel idaresinin basi olan ve segimle degil
atamayla goreve gel vali hakkinda dogal olarak Danistay’ca gorevden alinmasi veya distiriilmesine
iliskin diizenlemeler yapilmamuistir.
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gondermesi iizerine Danistay karariyla olur*”®. Gériilldigii iizere Anayasa, mahalli
idarelerin secilmis organlarinin organlik sifatin1 kaybetmeleri konusundaki denetimin
yarg1 yoluyla olacagin1 6ngordiiglinden 5393 sayili Kanun ile 5302 sayili Kanun’da
belediye ve il genel meclisi iiyeliginin sona ermesi, belediye ve il genel meclisinin
feshi ile belediye baskanimin bagkanliktan disiiriilmesi konularinda nihai karari
verme yetkisi ayn1 zamanda bir yargi merci olan Danistay’a verilmistir. Danistay’in
bu konuda yapacagi denetim yargisal denetim yolunu harekete gegirme konusunda
merkezi idareye bildirme veya bagvurma yetkisi verilmistir. Merkezi idarenin bu
konularda yargisal denetim yolunu harekete gecirme konusunda sahip oldugu bu

yetkilere kisaca idari vesayet bagvurusu denilebilir.

Anayasa’nin mahalli idareler ve kamu kurumu niteligindeki meslek
kuruluslarinin organlar1 bakimindan getirdigi bu giivenceler disinda 6teki hizmet
yoniinden yerinden yonetim kuruluslarinin organlarinin ve organ iyelerinin

se¢ilmesi, atanmasi, se¢imlerinin onaylanmasi, gorevlerine gecici veya kesin olarak

28 Anayasa’ya gore, se¢ilmis organlarin organlik sifatlarimin kaybina iliskin denetim yargi yoluyla
olacagindan, mahalli idarelerin seg¢ilmis organlarinin organlik sifatlarinin kaybedilmesine iliskin
konularda Danistay Kanunu’nun 32/b maddesi uyarinca Danistay’in (idarl) dava dairelerinden biri
olan 8. Daire gorevlidir. Ancak Danistay’in bunu bir dava tiirii gibi gérme yerine, sui generis (kendine
0zgi) bir durum gibi degerlendirdigi belirtilmekte ve Danistay 8. Dairesi’nin 18.06.1997 giin ve E.
1997/2117, K. 1997/2169 sayil1 karar1 (Dns. Der., S. 95, s. 496) referans gosterilmektedir Tezcan, s.
662, dn. 10; Ancak Yiiksek Mahkeme’nin anilan kararinda belediye baskanligindan diislirme
istemlerini karara baglamanin Danistay’a verilmig bir idari gorev oldugundan bahsedilmektedir ki
kanaatimizce Danistay’in idari gorevlerini idari daire (1. Daire) yerine getirmekte olup, bir (d)ava
dairesi olan 8. Dairenin yerine getirdigi bu gorevin idari gérev oldugu diisiiniilemez. Bize gére mahalli
idarelerin secilmis organlarinin organlik sifatlarinin kaybina iligkin denetimin yargi yoluyla olacagina
iliskin Anayasa hiikkmiine (md. 127/IV) uygun olarak 8. Dairenin yerine getirdigi bu gérevin hakkinda
ozel yargilama usilii ngériilmiis (bkz. IYUK ek md 2) kendine zgii bir yargisal gorev oldugu kabul
edilmelidir. Diger taraftan bu kararin ilging ve 6nemli bir yonii de sudur: Anilan kararda, Danigtay’in
idarl gorevlerini yerine getiren idari daire disinda yargisal gorevlerini yerine getiren dava
dairelerinden biri olan 8. Daire’ye verilen s6z konusu gorevin idari bir gérev oldugu sdylendigine gore
bunun anlami, mahkemelere (Danistay 8. Dairesine ve diger dava dairelerine) kanunla idari bir gorev
verilebilecegidir ki, asagida belirtecegimiz iizere dgretide mahkeme niteligindeki idare mahkemelerine
idari gorev verilmesinin Anayasa’ya aykirt oldugu iddia edilmektedir. Giiran Sait, “Biiyiik Sehir
Yénetimi Uzerine”, (IHID, Y. 4, S. 1-3, 1983, s. 53-54-57); Donmez Ziihal, “3030 Sayili Kanun’a
Tabi Belediyelerin islemleri Uzerinde Idari Vesayet”, (Cagdas Yerel Yénetimler, C. 2, S. 6, Kasim
1993, s. 49-50); Tezcan ise mahalll idarelerin secilmis organlarimin organlik sifatlarinin kaybina
iliskin gorevin idarl gorev oldugunu belirten Danistay’in anilan karartyla ilgili olarak “Kanaatimizce
bir iptal davasinda ongoriilen tiim giivencelerin bu davalarda da (ancak Danistay bunu dava olarak
nitelendirmiyor O.D.) gdz Oniine alinmasi gerekir. Aksi takdirde, konu adil yargilama (ya da diiriist
yargilama) ile ilgili Avrupa Insan Haklar1 Sézlesmesi’nin 6. maddesine aykirilik olusturabilir” demek
suretiyle “yargilama islevi” ve bu islev yerine getirilirken dikkat edilmesi gereken bir noktaya igaret
etmektedir. Tezcan, s. 663.
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son verilmesi konularinda merkezi idareye tamiyacagi yetkiler organlar iizerinde

kullanilan idari vesayet yetkileridir.

(ii). Islemler Uzerinde Kullanilan Idari Vesayet Yetkileri
(iia). Genel A¢iklama

Idari vesayetin, yerinden yonetim kuruluslarnin organlar1 (veya organ
tiyeleri) iizerinde kullanilan tiirli yaninda bir de yerinden yonetim kuruluglarinin
islemleri iizerinde kullanilan tiirii vardir. Islemler iizerinde kullanilan idari vesayette,
kanunda merkezi idareye yerinden yoOnetim kuruluslarinin islemlerini c¢esitli
bicimlerde etkileme ve islemlerin kesinlesmesine veya yliriirliige girmesine engel
olma ya da en azindan bu tiir iglemlerin yiirtirliige girislerini bir siire erteleme imkéan1
taninmaktadir. Daha acik bir ifadeyle islemler iizerindeki vesayet denetiminden,
yerinden yonetim tiizel kisisinin temsilcileri tarafindan alinmis veya alinacak karara
kars1 vesayet makamlarinin hareketine imkan taniyan tedbirlerin tamamm
anlagilir*”. Boylece idari vesayet yetkilerine sahip olan merkezi idare, yerinden
yonetim idarelerinin kamu hizmetlerini yerine getirmesinde nezaret ve gozetleme
konumunu kazanarak hukuka, idarenin biitiinliigline ya da toplum yararina aykiri
hukuksal islemlerin tesis edilmesine engel olmaya calismaktadir. Bu haliyle idari
vesayet yetkilerinin yerinden yonetim kuruluslarinin idar? 6zerkligini simirlandirdigi
asikardir. Bundan dolay1, merkezi idarenin hangi yetkileri haiz oldugu ve bu yetkileri
hangi sartlar altinda ve ne suretle kullanabilecegi kanunlarda agikca belirtilmistir.
Mevzuatta merkezi idareye taninan yetkiler, farkli etki ve igerikleri haiz muhtelif
yetkiler olabilir. Asagida bu yetkilerin miimkiin oldugu 0lgiide yeni yasal

diizenlemelerden 6rnek verilerek hangi anlama geldigi agiklanacaktir.

Idari vesayet yetkilerinin neler oldugunu agiklamaya ge¢meden dnce burada
belirtelim ki bazen kanunda merkezi idare ile yerinden yonetim idaresi arasinda bir
idarl vesayet denetimi iliskisi kurulmakla beraber, vesayet makaminin hangi tiir
yetkileri haiz oldugu belirtilmemektedir. Idari vesayet makammin asagida agiklanan
yetkilere acik¢a sahip kilinmadigi bu gibi durumlarda, vesayet makaminin bu

yetkileri kullanamayacag1 ve vesayet makamina sadece “denetim yapmak™ seklinde

2 Arslan, Mahalli idarelerin Denetimi, s. 61.
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verilen yetkinin ancak baska diger yetkilerin kullanilmasinin veya hukuksal ve cezail
yollara bagvuru yapilmasinin veyahut da yargisal denetim yolunun harekete
gecirilmesinin hazirlayicisi olacak bilgileri edinme amaciyla kullanilabilecegi kabul

edilmelidir.

Bu durumun drnegine yeni i1 Ozel idaresi Kanunu ve Belediye Kanunu’nda
yer verilmistir. Gergekten, 5302 sayili yeni 11 Ozel idaresi Kanunu’nun 38.
maddesinin ilk iki fikrasinda il 6zel idarelerinde yapilacak i¢ ve dis denetimin ilke ve
esaslar1 belirtildikten sonra IIl. fikrasinda “Ayrica, il ozel idaresinin mali islemler
disinda kalan diger idari islemleri, idarenin biitiinliigiine ve kalkinma plani ve
stratejilerine uygunlugu acisindan Icisleri Bakanhgi, vali veya géreviendirecegi
elemanlar tarafindan da denetlenir” denilmis; ayn1 yonde diizenlemeye 5393 sayili
yeni Belediye Kanunu’nun 55/II1. maddesinde de “Ayrica, belediyenin mali islemler
disinda kalan diger idari iglemleri, hukuka uygunluk ve idarenin biitiinliigii a¢isindan

Icisleri Bakanhigi tarafindan da denetlenir” seklinde bir hiikiimle yer verilmistir.

Goriildigi tizere bu iki hiikkiimde il 0Ozel idaresi ile belediye yerel
yonetimlerinin mali islemleri*® disinda kalan diger idari islemlerinin idarenin
biitiinliigiine, hukuka ve kalkinma plani ve stratejilerine uygunlugu agisinda merkezi
idare organlar1 tarafindan denetlenebilecegi belirtilmistir. Bu hiikiimlerde gecen
idarenin biitlinliigli deyimi, Anayasa’nin idarenin kurulus ve gorevleriyle bir biitiin
oldugunu ifade eden 123. maddesinin ve yerel yonetimler iizerinde merkezi idarenin
idari vesayet denetimi sebeplerini sayan 127. maddesinin V. fikrasinin bir

uygulamas niteligindedir*'

. Bu denetim iliskisinin merkez1 idare ile mahalli idareler
arasinda s6z konusu olmasi sebebiyle idari vesayet iliskisi oldugu sdylenebilirse
de™® il 6zel idaresi islemleri iizerinde Igisleri Bakanligi ve wvalinin (veya
gorevlendirecekleri elemanlarm); belediye islemleri iizerinde ise yalmzca Igisleri
Bakanliginin sahip oldugu bu denetim yetkisinin iptdl, onaylama, uygulanmasini

durdurma, izin verme, degistirerek onaylama (diizeltme), yeniden goriisiilmek iizere

#% Bu mahalli idarelerin mali islemleri iizerinde hukuka uygunluk, performans ve mali denetimi
kapsayan i¢ denetim ile dis denetim (Sayistay denetimi) yapilir.

1 Kalabahk, Yerel Yoénetim Hukuku, s. 723.

2 Yildirim Ramazan, idare Hukuku Dersleri, s. 107, dn. 169; Derdiman, Yerel Yonetimler, s. 45.
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geri gonderme gibi idari vesayet yetkilerini icermedigi agiktir™”

. Olsa olsa bu
denetim yetkisi sonunda ilgili mahalli idarenin idari isleminin hukuka, idarenin
biitiinltigline ya da kalkinma plan ve stratejilerine aykiri oldugu saptanirsa diger
denetim yollarinin (mesela yargisal denetim yolunun veya idari teftisin) harekete
gecirilmesi veya ilgili kamu gorevlileri hakkinda cezai ve mali yaptirnmlarin
uygulanmasinin onii agilabilir. Yoksa vesayet makaminin bu denetim yetkisiyle ilgili
islemi iptal (bozma, kaldirma) edebilecegi veya uygulanmasini erteleyebilecegini
sOylemek vyukarida acikladigimiz idari vesayet yetkilerinin acik¢a kanunla
Ongorilmiis olmasi gerektigi ilkesiyle bagdagsmaz. Bu oOzellikleriyle belediye ve il
0zel idaresinin mali islemleri disindaki islemleri {izerinde merkez1 idarece yapilacak

bu denetimin, Icisleri Bakanligi miifettisleri ve mahalli idare kontroldrlerince

belediye ve il 6zel idaresi iizerinde yapilacak dis idari teftise benzedigi sylenebilir.

(iib). iptal (Bozma) Yetkisi

Mevzuatta vesayet makamlarina taninmis olabilecek yetkilerden biri,
yerinden yonetim idaresinin yiirlirliige girmis islemini ge¢mise etkili olarak iptal
etme yetkisidir™*. Diger bir ifadeyle bir vesayet yetkisi olarak iptal yetkisi, “yerel
yonetimler tarafindan ¢ikarilan bir islemin, kamu menfaatine aykir1 goriilmesi

durumunda vesayet makami tarafindan tamamen ortadan kaldirilmasi,

435 5

feshedilmesidir Iptdl etme yetkisiyle vesayet makami, yerel ydnetimlerin

aldiklar1 kararlar1 kanunlara, “genel veya yerel menfaatlere” aykiri gérmesi halinde

biitliin hukuki sonugclariyla ortadan kaldirir*°. Bu yetkide 6nemli nokta, kesinlesmis

437

ve yirlrliige girmis islemin yiiriirliikten kaldirilmasidir Iptal yetkisi, yerel

yonetimlerin, kesinlesmesi ve yiiriirliige girmesi vesayet makaminin onayina baglh

8

olmayan islemleri iizerinde kullamlir®™®. Yiiriirliige girmesi vesayet makaminin

3 Ogretide, merkezi idareye hem somut yaptirimi belli olmayan hem de simirlari ve gergevesi
cizilmemis muglak ve soyut bir yetki veren bu diizenlemelerin Anayasa’nin yerinden yonetim ve
ozerklik ilkelerine aykir1 oldugu sdylenmistir. Ulusoy, Reform Hakkinda Bir Degerlendirme, s. 140.
44 Gozler, idare Hukuku, C. 1, s. 183.

3 iiksel , s. 64.

436 Arslan, Mahalli idarelerin Denetimi, s. 68; Kalabalik, Yerel Yénetim Hukuku, s. 732; Kalabalk,
Kalabalik Halil, Mahalli idarelerde Ozerklik Sorunu, (Yayimlanmamis Doktora Tezi), Konya 1996,
s. 404; Coskun Bayram, Tiirkiye’de Idari Vesayet Denetimi ve Yerel Yonetimlerin Ozerkligi,
(Yayimlanmamis Yiiksek Lisans Tezi), Izmir 1995, s. 64; Cift¢i Yusuf, Merkezi Yonetimin
Belediyeler Uzerindeki Idari Vesayeti, (Yayimlanmamus Yiiksek Lisans Tezi), Istanbul 1998, s. 25.

7 Gézler, idare Hukuku, C. 1, s. 183.

% Kalabalik, Yerel Yénetim Hukuku, s. 732; Yiiksel, s. 64.
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onayma bagli islemler iizerinde kullanilan vesayet yetkisi asagida gorecegimiz
onaylama yetkisidir. Ornegin 442 sayili Koy Kanunu’nun 40. maddesine gore “Koy

muhtarinin koyli faydasina olmayan kararlarim kaymakam bozabilir*”.

(iic). Onaylama (Tasdik) Yetkisi

Vesayet makamlarima kanunla verilebilecek diger bir yetki de yerinden
yonetim idaresinin islemlerini onaylama**® yetkisidir. Bu yetki dogal olarak vesayet
makamima onaylamama yetkisini de vermektedir. Onaylama yetkisini iptal
yetkisinden ayiran Ozellik, bu yetkinin islem heniiz kesinlesmemis ve ytiriirliige
girmemis iken kullanilan bir yetki olmasidir*'. Merkezi idarenin islemi
onaylamamasi durumunda islem kesinlesemez ve yiiriirliige giremez**>. Kanunlarda
bazen onaylama i¢in belli bir siire belirlenir. Bu siire i¢inde islem agik¢a onaylanmaz
ise islemin zimnen onandig1 kabul edilmektedir*®’. Bundan maksat, hizmetlerdeki
gecikmeyi ve vesayet makamimin keyfi tutumlarinm 6niine ge¢mektir***. Ancak,
onaylama yetkisi yerel yonetimin iradesine bir mecburiyet yiiklemez. Yani, yerel

yonetim merkezi idarenin onayina ragmen kararini uygulamayabilecegi gibi (yeniden

9 Gozler, Koy Kanunu md. 40°daki bu vesayet yetkisinin (onaylama yetkisi degil) iptal etme
(bozma) yetkisi oldugunu belirtmektedir. Gézler, idare Hukuku, C. I, s. 183; Buna karsin baska baz1
yazarlar, kdy muhtarinin biitiin kararlarinin miilki amirin onaylamasina tabi oldugunu sdyleyerek, bir
anlamda 40. maddede gegen yetkinin de onaylama yetkisi oldugunu kabul etmektedirler. Giinday,
Idare Hukuku, s. 450; Derdiman, Yerel Yonetimler, s. 119; Goziibliylik/Tan, Turan Yildirim ile
Ramazan Yildirim’m ise maddede gecen “bozma” yetkisinin hangi tiir bir yetki olarak kabul ettigi
anlasilamamaktadir. Goziibiiyiik/Tan, C. I, s. 228; Yildirim Turan, Idari Teskilat, s. 239; Yildirim
Ramazan, Idare Hukuku Dersleri, s. 132.

0 Bizim bir vesayet yetkisi olarak kullandigimiz “onaylama” terimi yerine, dgretide baz1 yazarlarca
yargl islevinde {ist derece mahkemesinin bidayet mahkemelerinin kararlarini uygun bulurken
kullanilan “onama” terimini tercih etmektedirler. Bkz. Giinday, idare Hukuku, s. 78 vd.; Gozler,
Idare Hukuku, C. I, s. 183; Akyillmaz, idare Hukuku, s. 128 vd.

1 Gézler, idare Hukuku, C. 1, s. 183.

*2 Onar, Umumi Esaslar, C. II, s. 626; Arslan, Mahalli idarelerin Denetimi, s. 62; Arslan, idari
Vesayet, s. 513; Kalabalk, Ozerklik Sorunu, s. 388; Coskun Bayram, Ozerklik, s. 61; Ciftci, s. 23.
* Ozay, Gimsiginda Yonetim, s. 166; Yildirim Turan, Idari Teskilat, s. 34; Gozler, idare Hukuku,
C. 1, s. 183; Arslan, Mahalli idarelerin Denetimi, s. 64; Yiiksel, s. 64; Ancak Danistay, bir kararinda
(Dns. 12. D., 25.01.1977 giin ve E. 1976/1542, K. 1977/213, AID, C. 10, Mart 1977, S. 1, s. 177-179)
“Idare hukuku ilkelerine gore; kamu hizmeti tiizel kisilerinin organlarinca olusturulan ve hukuk
alaninda varlik kazanmig olan, ancak kamu yarari amaciyla yiiriirlige konmadan Once vesayet
makaminin onayindan ve sonug olarak denetiminden gegmesi kanun koyucu tarafindan uygun goriilen
bu islemler, onay igin belirli bir siire ile sinirlandirilmigsa vesayet makaminca bu siireye uyulmast
zorunludur” diyerek onaylamaya tabi islemi iptdl etmistir. Oysa bu gibi bir durumda vesayet
makaminin yetkisini siiresi iginde kullanmamasi nedeniyle iglemin yiiriirliige girdiginin kabul
edilmesi gerekirdi. Ozay, Giimsiginda Yonetim, s. 166.

444 Arslan, Mahalli idarelerin Denetimi, s. 64; Yiiksel, s. 64.
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onaya sunulmak iizere) kararin konusunu da degistirebilir*”’. Ornegin 5393 sayili
yeni Belediye Kanunu’nun 6. maddesinin I. fikrasmna gore “Belediye sumirlari,
belediye meclisinin karari ve  kaymakamin gériisii tizerine valinin onayr ile
kesinlegir”. Vesayet makaminin onaylamama isleminin ise ayr1 bir islem olarak idari
yargida iptal davasina konu edilmesi miimkiindiir**’. Zira, merkezi idarenin onay
islemi, yerinden ydnetim idaresinin isleminin bir unsuru olmayip, ortada biri
yerinden yOnetim idaresi tarafindan yapilmis asil islem digeri de bunun onay1 olmak

iizere iki ayr karar bulunmaktadir**’

. Ancak “onaylama islemi”, yalnizca vesayete
tabi islemin kesinleserek yiiriirliige girmesini saglar, yoksa islemin onaylanmasi
yerel yonetimin iglemini, vesayet makaminin islemi haline getirmez ve agilacak bir
davada husumet vesayet makamina degil, yerel yonetime yoneltilir**®.

Bazen de kanunlarda vesayet makamina onaylama yetkisi mutlak olarak
taninmamis, vesayet makaminin islemi onaylamamasi halinde baska bir merciye
basvurmasi (=itiraz etmesi) ve nihai sonucun bu merci tarafindan belirlenmesi
ongoriilmiis olabilir. Ornegin miilga Il Ozel Idaresi Kanunu’nda il genel meclisinin
kararlarmin valinin onaylamas1 ile kesinlesecegi, vali tarafindan onaylanmayan
kararlara kars1 Danistay’a itiraz edilecegi ve nihai kararin Danistay tarafindan karara
baglanacagi belirtilmisti (md. 135). Bu durumda vali onaylamadigi silirece meclis

kararmin yiiriirliige girmedigi ve Danistay’in verdigi karara gore kararin ortadan

kalktig1 veya yiirtirliige girdigi kabul edilmekteydi.

45 Onar, Umumi Esaslar, C. 11, s. 629.

446 Ozay, Giinisiginda Yonetim, s. 168; Giinday, idare Hukuku, s. 80; Gozler, idare Hukuku, C. 1, s.
190.

7 Onar, Umumi Esaslar, C. II, s. 626-627; Ozay, Gimsiginda Yonetim, s. 168;
Giritli/Bilgen/Akgiiner, s. 186; Gozler, idare Hukuku, C. I, s. 189-190; Arslan, Mahalli idarelerin
Denetimi, s. 63; Arslan, idari Vesayet, s. 514; Kalabalik, Yerel Yonetim Hukuku, s. 733; Selcuk, s.
69; Akincl, s. 84; Yiiksel, s. 63; Danistay da bir kararinda (Dns. 9. D., 27.10.1981 giin ve E.
1980/4070, K. 1981/4814, Dns. Der., S. 46-47, s. 315) bu hususu su gerekcelerle kabul etmektedir:
“... bir kamu hukuku kurumu (kavrami) olan idari vesayet, merkezi idareye, yerinden ydnetim
idarelerinin icraya iliskin bazi kararlarini, idari eylem ve iglemlerini kamunun ve yoére halkinin
cikarlar1 agisindan denetleme amaciyla taninmis smirh bir yetkidir. Bu nedenle., vesayet makaminin
onaylama islemi, yerinden ydnetim idaresinin kararmin bir unsuru degildir. Ciinkii karar, idari
Ozerkligi bulunan yerinden yonetim idaresinin iradesinden dogmus bir hukuki tasarruf olup idari
vesayetin uygulanmasi olan onaylama iradesi tasarrufunun disinda kalmaktadir...” (abg)

8 Onar, Umumi Esaslar, C. II, s. 626-627; Ozay, Gimsiginda Yonetim, s. 168;
Giritli/Bilgen/Akgiiner, s. 186; Gozler, idare Hukuku, C. I, s. 189-190; Arslan, Mahalli idarelerin
Denetimi, s. 63; Arslan, idari Vesayet, s. 514; Kalabalik, Yerel Yonetim Hukuku, s. 733; Selcuk, s.
69; Akincl, s. 84; Yiiksel, s. 63
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Bunlar disinda kanunlarda vesayet yetkisi olarak bazen de “merkezi idarenin
karar” yetkisinden bahsedilir. Mesela, 5393 sayili Kanun’un 15/II. maddesinde
“Belediye, (e), (f) ve (g) bentlerinde belirtilen hizmetleri Danistay 'in goriisii ve
Icisleri Bakanligimn karariyla siiresi kirk dokuz yili gecmemek iizere imtiyaz yoluyla
devredebilir” denilerek belediye meclisinin**’ bu konuda verdigi karar takip eden
siiregte ayrica Damistay’m goriisii iizerine Igisleri Bakanligi’nin kararinin da gerektigi
belirtilmistir. Belediye meclisi kararindan sonra Igisleri Bakanligi’nin burada
kullandig1 “karar verme” yetkisinin idari vesayet yetkisi oldugu kuskusuzdur. Bu
yetki, heniiz karar kesinlesmeden ve yiiriirlige girmeden dnce birlesme islemin®° bir
unsurunu (halkasini) olusturan islemle kullanilmaktadir. Kanaatimizce kanunlarda,
merkezi idareye yerel yonetimin bir kararini takip eder sekilde birlesme islemin bir
unsuru olarak tanmmis bu gibi “karar verme” yetkilerinin onaylama yetkisi gibi
diistiniilmesi miimkiindiir. Zira sonucta “onaylama yetkisi” de merkezil idarenin
iradesinin katilmasiyla birlesme islemin olugsmasina imkan vermekte (veya
olugmasina engel olmakta) ve bu yoniiyle merkezi idarenin, “karar verme yetkisi’ni
Online gelen mahalli idare islemini onayarak (veya onaylamayarak) kullanacagi

anlasilmaktadir.

95393 sayili Kanun’un 18/j maddesi uyarinca belediye adina imtiyaz verme gorevi belediye
meclisine aittir.

0 Ogretide birlesme islem, islemin konusunu olusturan hukuki sonucun ortaya gikabilmesi icin
birbirini izleyen, birbirini tamamlayan ve birbiri ile birlesen birden fazla irade ile olusan iglemler
olarak tanimlanmakta ve gercek (dar) anlamda birlesme ve gercek olmayan (genig) anlamda birlesme
islem tiirlerinden bahsedilmektedir. Gergek anlamda birlesme islem, basta birbirinden tamamen ayr1
ve her biri kendi i¢inde kesin islemlerin sonradan birleserek hukuk diizenine tek bir islem seklinde
ctkma halidir. Ornegin mahalli idarelerin merkezi idarenin onaymna bagh tutulmus islemleri gercek
anlamda birlesme iglemin bir 6rnegidir. Buna karsin miisterek kararname Orneginde oldugu gibi
birlesen iradelerin ayrilarak kesin islem seklinde idari dava konusu yapilamayan ¢ok iradeli islemler
ise ger¢ek anlamda olmayan birlesme islem 6rnegidir. Miisterek kararndme gibi genis anlamdaki
birlesme islemler, idarenin kendi i¢ isleyisi i¢inde birden fazla irade bir araya gelerek seklen tek bir
islem olarak olusmaktadir. Bu konuda ayrintili bilgi i¢in bkz. Ozay, Gimsiginda Yénetim, s. 475
vd.;Akyilmaz, idare Hukuku, s. 277 vd.; Baz1 yazarlar ise ayn1 yonde ve ayn1 konuda ve ayn1 amaca
yonelik birden fazla iradenin belli bir sira izlenerek aciklanmastyla yapilan ve Ozay’in “birlesme
islem” dedigi islemlere “karma islem” adin1 vermektedirler, ancak Ozay’m aksine bu islemlerin dar ve
genis anlamlarindan bahsetmemektedirler. Bkz. Giinday, Idare Hukuku, s. 119; Gézler, Idare
Hukuku, C. 1, s. 1, s. 586.
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(iid). Izin Verme Yetkisi

Bazen de kanunlarda merkezi idarenin islemi onaylamasindan degil, belli bir

isin yapilmasina “izin” vermesinden bahsedilir
y 1 73 29 d b h dl 451

. Izin verme yetkisi**, kararmn
almmasidan 6nce yapilan idari vesayet denetimidir*®. Bu halde iznin onaylama
anlamina geldigi ve onaylama yetkisi olarak degerlendirilmesi gerektigi ileri
stiriilebilirse de kanaatimizce bu durumlarda iznin Onceden merkezi idareye
basvurularak alinmasi ve bu izne istinaden ilgili islemin tesis edilmesi gerekir454. Bu
gibi durumlarda alinan kararin kanunen gegerli olabilmesi i¢in vesayet makamindan

izin alimmasi sarttir™’.

Ornegin, 5393 sayili yeni Belediye Kanununun 71.
maddesine gore “Belediye, oOzel gelir ve gideri bulunan hizmetlerini Icisleri
Bakanhigimin izniyle biit¢e icinde isletme kurarak yapabilir.” Bu hilkkme gore,
Icisleri Bakanligi’'ndan &nceden almacak izne istinaden belediyece islem tesis
edilmesi gerekir. Igisleri Bakanligi’nin izin vermeme islemine karsi idari bir islem

olarak idari yargida iptal davasi agmanin miimkiin oldugu da izahtan varestedir.

(iie). Degistirerek Onaylama (Diizeltme) ve Yerine Ge¢me (Ikame) Yetkisi

Diizeltme ve ikame yetkisi, vesayet makaminin mahalli idare organlar yerine
karar almasi veya bu organlarin aldiklar1 kararlar {izerinde degisiklik yapabilme
yetkisidir456. Yerel yonetim biriminin yerine gegerek karar alma ve onun kararini
degistirme seklindeki vesayet yetkisinin, ancak toplum i¢in yapilmasi kaginilmaz
kamu hizmetlerinin yerine getirilmesinde ¢ok simirli olarak kullanilmas: gerekir®’.

Bundan dolay1 diizeltme yetkisinin istisnai bir yetki oldugu, vesayet makaminin kural

1 Ogretide, yerel yonetimlerin faaliyete baslamadan 6nce merkezi idareden izin almasina “6n
denetim” ad1 verilmistir. Ekici/Toker, s. 14.

2 Burada idarf vesayet yetkilerinden biri olarak inceledigimiz “izin verme yetkisi’ni; idarenin kolluk
faaliyetleriyle bireylerin ya da birey topluluklarmin faaliyetlerini gozetim ve denetim altinda
bulundurmasi amaciyla ongoriilen bir kolluk ustlilyle (“izin usili”)yle karigtirmamak gerekir.
Ornegin ¢evrenin korunmasi icin izne tabi kilinan gayristhhi miiesseselerin agilabilmesi ve faaliyette
bulunabilmesi i¢in 6ngdriilen belediyeden ruhsat alinmasi sart1 bir ¢evre kolluk usiliidiir. Bu konuda
bkz. Ogiitcii Muhlis, Cevre Kolluk Islemleri, (Yayimlanmamis Doktora Tezi), Izmir 2000, s. 221 vd.
433 Arslan, Mahalli Idarelerin Denetimi, s. 66; Arslan, Idari Vesayet, s. 512, 516; Kalabalik,
Ozerklik Sorunu, s. 399; Yiiksel, s. 63; Coskun Bayram, Ozerklik, s. 63; Ciftci, s. 24.

4 Bu 6zelliginden dolay1 6gretide kimilerince izin verme yetkisine,  izin verme” adini vermektedir.
Tezcan, s. 660.

43 Kalabalk, Yerel Yonetim Hukuku, s. 733; Arslan, Mahalli idareler Uzerindeki Denetim, s. 47;
Yiiksel, s. 63.

43¢ Arslan, Mahalli idarelerin Denetimi, s. 67; Kalabalik, Ozerklik Sorunu, s. 401; Yiiksel, s. 65;
Coskun Bayram, Ozerklik, s. 63; Ciftci, s. 25.

7 Kalabalk, Yerel Yoénetim Hukuku, s. 733; Arslan, Mahalli idareler Uzerindeki Denetim, s. 48.
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olarak yerinden yonetim kurulusunun yerine gegerek islem tesis edemeyecegi ve bu
ylizden de degistirerek onaylama yetkisine de kural olarak sahip olmadigi kabul
edilmektedir®®. Ozellikle vesayet makamina kanun tarafindan yalmzca onaylama
yetkisi verildigi ve acik bir diizenleme olmadig1 hallerde bu yetkinin degistirerek
onaylama (diizeltme) yetkisini icermedigi belirtilmektedir*’. Degistirerek onaylama
islemi de onaylamama islemi gibi yerel yonetimin isleminden bagimsiz icral bir
islem oldugundan idari yargida iptdl davasina konu olabilir ve husumet vesayet

makamina yoneltilir*®.

Vesayet makamina diizeltme yetkisi, daha ¢ok eski yerel yonetimler
mevzuatinda tanmmus idi*®'. Ornegin, miilga 1580 sayih Belediye Kanunu’nun 123.
maddesi ile miilga 1329 tarihli il Ozel idaresi Kanunu’nun 84. maddesinde vesayet
makamina biitceyi onaylarken degistirerek onaylama yetkisi de verilmis iken yeni
Belediye Kanunu ve i1 Ozel Idaresi Kanunu’nda ise smirli hallerde &ngoriilen

vesayet yetkileri arasinda degistirerek onaylama yetkisine yer verilmemistir*®*.

Bunlar disinda bazi iilkelerde merkezi idareye kanunla, islevlerini yerine
getirmede ihmal gosteren mahalli idarelerin gorevlerini yerine getirmek yetkisi de

verilmektedir*®

. Merkezi idare bu yetkisiyle mahalli idarenin yerine gegerek gorevi
bizzat iistlenmektedir. Gergekten buna benzer sekilde yeni 11 Ozel idaresi Kanunu ile
Belediye Kanunu’nda merkezi idarenin il 6zel idaresi ile belediye idaresi iizerinde

sahip oldugu yeni bir denetim yontemine yer verilmistir ki***, bunun hangi denetim

8 Onar, Umumi Esaslar, C. II, s. 627-628; Ozay, Giinisiginda Yénetim, s. 166; Giinday, Idare
Hukuku, s. 79; Gozler, idare Hukuku, C. I, s. 188; Eroglu, s. 322; Yildirim Ramazan, idare Hukuku
Dersleri, s. 31; Arslan, Mahalli Idarelerin Denetimi, s. 67; Kalabahk, Yerel Yonetim Hukuku, s. 734;
Selcuk, s. 69; Yiiksel, s. 65.

439 Gézler, idare Hukuku, C. 1, s. 186.

40 Gézler, idare Hukuku, C. 1, s. 190.

1 (zay, “yetkili organ ve ajanlarin ihmal ve temerriidii halinde yerlerine gegip islem yapmak”
yetkisinin 6zerklik ve bu konuda anayasalarin 6ngdrmiis olduklar1 demokratik yonetim ilke ve
gerekleriyle bagdastirilamayacagimi  belirterek  vesayet makamina verilen bu tir yetkileri
elestirmektedir. Ozay, Giinisiginda Yonetim, s. 171; Kalabalik da, ikame yetkisinin genel olarak
vesayet makamina verilmesinin yerel 6zerklik diisiincesini biiyiik 6l¢iide zedeleyebilecegini ve hatta
ortadan kaldirabilecegini belirtmektedir. Kalabalik, Yerel Yo6netim Hukuku, s. 733.

462 Halen yiiriirlikte bulunan 3194 sayili imar Kanunu’nun 9. maddesinde de imar planlari ile ilgili
olarak Baymdirlik ve Iskan Bakanlhigi’na degistirerek onaylama ve yerine gegme yetkileri verilmistir.
43 Arslan, Mahalli idareler Uzerindeki Denetim, s. 48.

4% Belediye Kanunu’nun 57. maddesinin gerekgesinde “Tasar: ile getirilen yeni bir denetim ve
kontrol yontemi de miidahale sistemidir.” denilmek suretiyle bu denetim tiirline “miidahale sistemi”
adr verilmistir. Kanaatimizce miidahale sistemi adi verilen bu yeni denetim tiiriiniin ayr1 bir baslik
altinda incelenmesi diisiiniilebilirse de idari vesayetin de esasinda merkezi idareye mahalli idareler
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yolu igerisinde degerlendirilecegi konusu bugiin icin yeterince tartisilmis degildir.
Ancak bu denetim, merkezi idare ile mahalli idare arasinda s6z konusu oldugundan
idari vesayet kapsaminda goriilebilir*®®. Daha énce yerel yonetimler mevzuatinda yer
verilmeyen bu denetim tiiriiniin idari vesayet yetkilerinden yerine gegerek islem tesis
etme yetkisi olarak degerlendirilmesi kanaatimizce uygun olur*®. 5393 sayili
Belediye Kanunu’nun 57, 5302 sayili 11 Ozel Idaresi Kanunu’nun 40. maddesinde
“Hizmetlerde aksama” baglig1 altinda diizenlenen bu denetim tiiriinde, belli kogullar
altinda belediye idaresi veya il 6zel idaresi tarafindan yerine getirilmeyen hizmetlerin
merkezi idarece yerine getirilmesi ongoriilerek belediye ve il 6zel idaresi tarafindan
yerine getirilmeyen hizmetleri yiiriitmek iizere merkezi idareye ilgili yerel idarenin

467

yerine gecerek islem tesis etme yetkisi taninmistir™’. Bu yetkinin de merkezl

idareye, belediye ve il 6zel idaresi lizerinde bir denetim olanagi tanidig1 agiktir.

5393 sayili Kanun’un 57. maddesine gore “Belediye hizmetlerinin ciddi bir
bicimde aksatildiginin ve bu durumun halkin saglik, huzur ve esenligini hayati
derecede olumsuz etkilediginin Icisleri Bakanligimin talebi iizerine yetkili sulh hukuk
hakimi tarafindan belirlenmesi durumunda Icisleri Bakani, hizmetlerde meydana
gelecek aksamanin giderilmesini, hizmetin ozelligine gére makul bir siire vererek
beledive baskanindan ister. Aksama giderilemezse, soz konusu hizmetin yerine
getirilmesini o ilin valisinden ister. Bu durumda vali, aksakligi oncelikle belediyenin
arag, gereg, personel ve diger kaynaklariyla giderir. Miimkiin olmadigi takdirde
diger kamu kurum ve kuruluslarmmin imkdnlarimi da kullanabiliv. Ortaya ¢ikacak

maliyet vali tarafindan Iller Bankasina bildirilir ve Iller Bankasinca o belediyenin

lizerinde bir miidahale imkani sagladig1 diisliniiliirse bu yeni denetim tiiriiniin idari vesayet denetimi
baslig1 altinda incelenmesi de miimkiindiir.

5 Metin Giinday ve Ali Ulusoy’un da “hizmetlerde aksama” durumunda merkezi idareye verilen
miidahale yetkisini idari vesayet denetimi kapsaminda degerlendirdigi anlasilmaktadir. Bkz. Danistay
Baskanligi 137. Y1l Sempozyumu, ikinci Oturum:Tartigmalar, Ankara 2005, s. 242- 243.

%6 yerel yonetimlerin gorevlerini ifadan kaginmalari halinde vesayet makaminmin onlarm yerine
geemesini eylemler iizerindeki vesayet denetimi olarak agiklayan ve buna eylem ikamesi adin1 veren
Arslan’in goriisiine uygun olarak (Arslan, Mahalli idareler Uzerindeki Denetim, s. 70) hizmetlerde
aksama durumunda merkezi idareye belediye veya il 6zel idaresinin yerine ge¢me yetkisi taniyan
miidahale sistemini eylemler iizerinde kullanilan idari vesayet olarak da kabul edebiliriz. Ancak
miidahale sisteminde merkezi idare, belediye ve il 6zel idaresince yerine getirilmeyen hizmetleri
yerine getirmek i¢in bazi iglemler de tesis edeceginden biz bunu islemler iizerinde kullanilan idari
vesayet yetkilerinden yerine gegme (ikame) yetkisi bagligi altinda incelemeyi uygun bulduk.

%67 Kalabalik da, yeni Belediye ve il Ozel Idaresi Kanunu’nda éngoriilen miidahale sistemini yerine
gecme (ikame) yetkisi baslig1 altinda incelemistir. Bkz. Kalabalik, Yerel Yonetim Hukuku, s. 745-
746, 758, 768-769.
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miiteakip ay genel biit¢e vergi gelirleri tahsildti toplami itizerinden belediyeye ayrilan
paydan valilik emrine génderilir. Igisleri Bakanhginn talebi iizerine sulh hukuk
hakimi tarafindan alinan karara karst ilgili belediyece asliye hukuk mahkemesine
itiraz edilebilir.” Goriildigli lizere, kanun koyucu belediyenin gorev ve
sorumlulugunda olan kamu hizmetlerinin yerine getirilmesinde meydana gelebilecek
aksamalarin merkezi idarenin belediye idaresi yerine ikame edilerek giderilmesini
Ongdrmiistiir. Bunun, merkezi idareye bir mahalll idare olan belediye iizerinde
denetim yetkisi verdigi agiktir. Bu denetim iligkisinin merkez1 idare ile mahalli idare
olan belediye arasinda s6z konusu olmasi dolayisiyla idarl vesayet denetiminin
niteligine yakin distigi soylenebilir®®®. Merkezi idare bu denetim vyetkisiyle
Anayasa md. 127/V’de idari vesayetin amaclarindan biri olarak 6ngoriilmiis bulunan
“mahalli ihtiyaglarin geregi gibi karsilanmasi "na matuf bir eylemde bulunmakta ve
bu yetkinin kullanilmasi sonucu belediyenin gorev ve sorumlulugunda bulunan
hizmet, merkezi idarece yerine getirilerek belediyenin idari  Ozerkligi
sinirlandirilmaktadir. Burada dikkat ¢eken hususlardan biri, merkezi idarenin bu
yetkisini kullanmasina olanak saglayacak hizmetin aksamasina iligkin tespit
gorevinin adli yargi merciine verilmis olmasidir. Bu durum, o6gretide kuvvetler
ayrilig1 ilkesine aykirilik sebebiyle elestirilmis olmakla birlikte merkezi idarenin
siyasal baskilarla belediyeleri ¢alistirmamaya kadar uzanabilecek uygulamalarinin
Oniine gecebilmenin bir ¢aresi olarak diigiintildiigii ileri siiriilmiistir*®. Kanaatimizce
de Kanun’da 6ngoriilen ve merkezi idareye onemli bir denetim yetkisi saglayan bu
diizenlemenin keyfi kullanilma ihtimaline kars1 aksamanin tespiti agisindan hakim

. o .. . 4. 470
kararinin aranmasinin yerinde oldugu soéylenmelidir™™.

Ancak, burada tespit
yetkisinin genelde kamu hukuku &zelde Idare Hukuku ve Kamu Yonetimi

alanlarinda uzmanhigr bulunmayan adli yargi hakimine verilmis olmasinin hem

% Tyran Yildirim da, “Goriildiigii iizere, Belediye Kanununa gére merkezi idare, beledive islemleri
iizerindeki idarl vesayet denetimini, idarl yargi yoluyla veva adli yarginin tespiti sonucu
kullanabilecektir” demek suretiyle “hizmetlerde aksama” durumunda merkezi idarenin sahip oldugu
miidahale yetkisini idari vesayet denetiminin bir tiirii olarak gormiistiir. Yildirnm Turan, idari
Teskilat, s. 215; Ayrica bu ciimlesinden yazarin, merkezi idarenin miidahale yetkisinin islemler
lizerinde kullanilan bir idari vesayet denetimi olarak kabul ettigi anlasilmaktadir.

49 Yildirim, Idari Teskilat, s. 214-215.

470 Nitekim ilgili maddenin gerekgesinde de “Diger taraftan miidahale, hizmetlerde meydana gelen
aksamanin halkin saglik, huzur ve esenligini hayati olgiide olumsuz etkilediginin yetkili mahkemece
tespit edilmesi sartina baglanarak merkezi hiikiimetin siyasi sebeplerle belediyelere miidahalesi
onlenmektedir.” denilmektedir.
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amaca uygunluk yoniinden hem de Anayasa’ya uygunluk yoniinde tartismaya agik

bir yéniiniin bulundugu séylenebilir*’".

Aym yonde diizenlemeye il 6zel idaresi bakimindan 5302 sayili 11 Ozel
Idaresi Kanunu’nun 40. maddesinde de yer verilmistir. Bu hilkme gore de “II ézel
idaresi hizmetlerinin ciddi bir bicimde aksatildiginin ve bu durumun halkin saglik,
huzur ve esenligini hayati derecede olumsuz etkilediginin ilgili bakanligin talebi
iizerine yetkili sulh hukuk hdkimi tarafindan belirlenmesi durumunda, Icisleri
Bakanligi;, a) Hizmetlerde meydana gelen aksamanin giderilmesini, hizmetin
ozelligine gore makul bir siire vererek il ozel idaresinden ister. b) Aksama
giderilemezse, soz konusu hizmetin yerine getirilmesini o ilin valisinden ister. Bu
durumda, vali, aksakligi oncelikle il ozel idaresinin arag, gereg, personel ve diger
kaynaklaryla giderir. Miimkiin olmadigi takdirde diger kamu kurum ve
kuruluslarimin imkdnlarim da kullanabilir. Bu nedenle ortaya ¢ikacak maliyet vali
tarafindan Iller Bankasina bildirilir ve Iller Bankasinca o il 6zel idaresinin miiteakip
ay genel biitce vergi gelirleri tahsildti toplami iizerinden il 6zel idaresine ayrilan
paydan valilik emrine gonderilir.” Yukarida belediyeler bakimindan 6ngoriilen ayni
denetim tiirii i¢in sdylenenler il 06zel idareleri bakimindan Ongoriilen igin de
gecerlidir. Ancak il 6zel idareleri bakimindan diizenlenen sistemde dikkat ¢eken
husus, il 6zel idaresinin bast ve yliriitme organi olmasi yaninda merkezi idarenin
ildeki temsilcisi olan valinin ikili konumunun dikkate alinmamis olmasidir. Soyle ki,
ilgili maddede aksakligin giderilmesinin il 6zel idaresinden istenecegi ve aksaklik
giderilmezse s6z konusu hizmetin yerine getirilmesinin o ilin valisinden istenecegi
belirtilmistir. Oysa vali, il 6zel idaresi teskilatinin en {ist miri olarak il 6zel idaresini
sevk ve idare etmek gorev ve yetkisine sahip oldugu gibi (md. 30/a) il 6zel idaresinin
bas1 ve tiizel kisiliginin temsilcisidir (md. 29). Boyle olunca aksakligi meydana
getiren ve uyariya ragmen aksakligi gidermeyen il 6zel idaresinin basinda bulunan
vali, bu sefer bir merkezi idare organi olarak s6z konusu hizmetin yerine

getirilmesini saglayacaktir. Diger taraftan 5393 sayili Kanun’un 57. maddesinin son

! Ulusoy Ali, “Yerel Yénetimlere iliskin Yeni Yasal Diizenlemelerin Degerlendirilmesi”, (Danistay
Baskanlhigi 137. Y1l Sempozyumu, Ankara 2005, s. 191); Ogretide Aytag tarafindan da bu konu
elestirilmistir. Ayta¢ Fethi, Gerekgeli-Agiklamali Belediye ve Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu,
(Seckin Yayinevi), Ankara 2005, s. 144; San da “Belediyelerin hukuk devleti esasi ¢ercevesinde yargt
organlarinca denetlenmesi, yalnizca idari yargiya taninmis bir yetkidir. Bu yarg: denetimi yetkisi bir
baska yarg1 organina, s6z gelisi adli mahkemelere devredilemez.” demektedir. San, s. 289.
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climlesinde sulh hukuk hakiminin alacagi tespit kararma ilgili belediyenin asliye
hukuk mahkemesine itiraz edebilecegi belirtilmisken; 5302 sayili Kanun’un 40.
maddesinde ilgili il 6zel idaresinin sulh hukuk hékiminin tespit karara kars1 itiraz
edebilecegi yoniinde bir diizenleme yapilmamustir. Siiphesiz ki belediye ve il 6zel
idaresi bakimindan Ongdriilen ayni denetim tiirinde bdyle bir ayrim yapilmasinin

hakl1 bir gerekgesi olmasa gerektir.

(1if). Uygulanmasini Durdurma Yetkisi

Kanunlarla merkezi idareye taninan diger bir idari vesayet yetkisi de islemin
yirirligini gecici olarak askiya alma yani durdurma vyetkisidir'’?. Vesayet
makamlarina verilen yasanin Ongordiigii sekillerde ve durumlarda, yerinden
yonetimce ¢ikarilan islemlerin yiiriirliige girdikten sonra yiiriitiilmesini engelleme

3

yetkisine “uygulanmasini durdurma” adi verilir*”’. Bu yetki de bir idari vesayet
yetkisi oldugundan ancak yasamin 6ngordigii hallerde kullamlabilir*™. Genellikle
vesayet makamina bu yetki tanimnirken vesayet makaminin bir bagka makama
bagvuruda bulunma zorunlulugu da getirilmektedir. Bu yetki; mahalli idarenin bir
kararma kars1 itiraz edilmesi halinde, itirazin sonu¢lanmasina kadar gececek siirede
kararin uygulanmasindan dogabilecek sakincalari 6nlemek amaciyla  vesayet

makammna tanmmis bir yetkidir'”,

Vesayet makami uygulanmasimi durdurma
yetkisini kullandiktan sonra baska bir makama basvuruda bulunmazsa durdurma
kararinin hiikiimstiz kaldig1 kabul edilmelidir. Yerel yonetimin kararlarina karsi itiraz
edilmesi halinde, bu itirazin vesayet makamlar1 tarafindan incelenmesi kabul
edilmisse, itirazin incelenip karara baglanmasma kadar gegecek siirede kararin
uygulanmasindan kaynaklanabilecek sakincalar1 ortadan kaldirmak icin de yerel
yonetim kararinin uygulanmasmin durdurulmasi yetkisi vesayet makamlarina
taninabilmektedir*’®. Ornegin, 5302 sayili yeni il Ozel idaresi Kanunu’nun 27.

maddesinin VI. fikrasina gore “Vali kanun, tiiziik, yonetmelik ve il genel meclisi

kararlarina aykirt gordiigii enciimen kararinmin bir sonraki toplantida tekrar

472 Arslan, Mahalli Idarelerin Denetimi, s. 69; Gozler, idare Hukuku, C. 1, s. 185; Kalabalk,
Ozerklik Sorunu, s. 407; Coskun Bayram, Ozerklik, s. 64; Ciftci, s. 26.

B Yiiksel, s. 65.

" Ozay, Ginisiginda Yonetim, s. 170.

475 Arslan, Mahalli idarelerin Denetimi, s. 69; Yiiksel, s. 65.

476 Kalabalik, Yerel Yonetim Hukuku, s. 732-733.
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goriisiilmesini isteyebilir. Enciimen, kararinda israr ederse karar kesinlesir. Bu
takdirde, vali, kesinlesen enciimen kararinin uygulanmasint durdurur ve idari yargi
mercilerine yiiriitmeyi durdurma talebi ile birlikte on giin i¢inde basvurur.” Vali bu
hiikiimde kendisine taninan uygulanmasini durdurma yetkisini kullandiktan sonra 10
giin i¢inde idari yargi merciine (Danistay’a) basvurmazsa uygulanmasini durdurma

kararinin kendiliginden hiikiimsiiz kalacaginin kabul edilmesi gerekir.

(iig). Itiraz ve Anlagmazliklar1 Karara Baglama Yetkisi

Bazi durumlarda da yerel yonetimin bir kararina kars1 vaki olan itiraz {izerine
nihal kararin merkezi idare tarafindan kesin olarak karara baglanmasi ongoriilmiis
olabilir. Boyle durumlarda merkezi idarenin sahip oldugu karara baglama yetkisi de
idari vesayet yetkisidir477. Merkezi idare, kanunla kendisine verilen bu yetkiyle yerel
yonetimin kararin1 hukuka aykir1 bulursa ortadan kaldirabilir*’®. Miilga 1580 sayili
Kanun ile miilga 1329 sayili i1 Ozel Idaresi Kanunu’nda il idare kurulu ve Danistay’a
verilen gorevler bu nitelikteydi. Zira il idare kurulu merkezi idarenin tasra
teskilatinda il genel idaresinin bir organi; Danistay da merkezi idarenin baskent
teskilatinin yardimeir kurulugsudur. Kisaca il idare kurulu ve Danistay birer merkezi
idare kurulusudur ve yerel yonetimler {izerindeki yetkileri idarl vesayet
yetkileridir*”®. Mesela 1580 say1li Kanun’un 74. maddesine gére belediye meclisinin
olagan ve olaganiistii toplantilar1 disinda veya hukuka aykiri aldigi kararlar; il
merkezi disindaki belediyelerde valinin bagvurusu tizerine il idare kurulu, il merkezi
olan belediyelerde ise Icisleri Bakanligi’nin basvurusu iizerine Danistay tarafindan
ortadan kaldirilabiliyordu. Keza 1329 tarihli Kanun’un 135. maddesine gore de
valinin onaylamadig il genel meclisi kararlar1 aleyhine Danistay’a itiraz etmesi ve
itirazin Danistay tarafindan karara baglanmasi Ongoriilmiisti. Danistay’in, eski
kanunlar zamaninda yerine getirdigi bu goérev ona verilmis bir idari gorevdi ve
Danistay’in idari dairesi tarafindan yerine getiriliyordu. Danistay’a yapilmasi
Ongoriilen itiraz, yargisal bir bagvuru ya da dava olmayip, idari bir basvuru olup,

Danistay, burada Anayasa ve 2575 sayili Kanun’la kendisine verilen danigsma ve

477 Goziibiiyiik, Yonetim Yapisi, s. 90; Kalabalk, Ozerklik Sorunu, s. 408.

"% Merkezi idarenin (6rnegin valinin) bu denetim yolunu harekete gegiren basvurusu da “idari vesayet
bagvurusu” olarak nitelendirilebilir.

47 Gézler, idare Hukuku, C. 1, s. 323.
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inceleme islevini yerine getirmekte, bir idare organi imiscesine idarl bir karar

almaktadir®®.

Asagida tlgiincii boliimde gorecegimiz iizere yeni Belediye, Biiyiiksehir
Belediye ve i1 Ozel Idaresi Kanunlarinda kural olarak mahalli idarelerin kararlarinin
merkezi idarenin onaylamasina ihtiya¢ olmaksizin kesinlesmesi ve yiirtirliige girmesi
ve merkezi idarenin kesinlesen ve yiiriirliige giren karara karsi idari yargiya
basvurmas1 Ongoriilmiistiir. Biz, asagida aciklayacagimiz iizere idarl yargi
mercilerine verilen bu gorevlerin yargisal bir gérev oldugu ve merkez1 idarenin “idari
yarglya basvurmasi”’nin idari yargida acgilacak bir iptal davasi seklinde anlagilmasi
gerektigini diisiiniiyoruz. Buna karsin istisnai olarak itirazin Danistay’ca karara
baglanacagi iki halde bu gorevlerin yargisal bir goérev olmadigi ve idari vesayet
denetimi niteliginde oldugu sdylenebilir. Bunlardan birincisi, 5302 sayili Kanun’un
27. maddesinin  VI. fikrasinda valinin il enciimeni kararlarina karsi yaptigi
basvuruyla ilgilidir. Maddede valinin, kesinlesen enclimen kararinin uygulanmasini
durduracagi ve idari yargi mercilerine yiirlitmeyi durdurma talebi ile birlikte on giin
icinde bagvuracagr ve itirazin Danistay’ca en ge¢ altmig giin i¢inde karara
baglanacagi hiikkme baglanmistir. Anlasilacag tizere ilkin burada Danistay’in gorevi,
karar kesinlestikten ve yiiriirliige girdikten sonra devreye girmektedir. Ik bakista
Danigtay’in buradaki gorevinin eski kanunlarda verilen gorevlerden farkli olarak
idari bir gorev degil; yargisal bir gorev oldugu diisiiniilebilir. Zira maddede, valinin

yiriitmeyi durdurma talebiyle idarl yargiya basvuracagindan bahsedilerek yerel

yonetim meclis kararlar aleyhine yapilacak bagvurulara benzer bi¢imde; bagvurunun,
iptal davast agmak anlaminda kullanildig1 izlenimi verilmistir. Diger taraftan fikrada
valiye sadece hukuka uygunluk denetimi verildiginden hukuka uygunluk denetiminin
yargisal bir gorevle yapilmasinin daha uygun olacagi sdylenebilir. Ancak ilgili
fikranin son ciimlesinde de “itirazin” karara baglanmasindan bahsedilmekte ve
basvurunun idari bagvuru olarak degerlendirilmesine zemin hazirlanmaktadir. Ayrica
meclis kararlar1 aleyhine yapilacak bagvurularda ilk derece mahkemeleri

gorevlendirilmisken burada Danistay’in gorevlendirilmis olmasi Danigtay’in eski

480 Giinday, Idare Hukuku, s. 413, 428; Géziibiiyiik, Yonetim Yapisi, s. 90; Gozler, idare Hukuku,
C. 1, s. 361-362; Danistay 1. Dairesi’nin bu nitelikte verdigi kararlarin yargisal denetimi ve elestirel
bir yaklasim i¢in bkz. Gozler, idare Hukuku, C. I, s. 362-367.
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kanunlar zamaninda yerine getirdigi vesayet konusundaki idari gorevlerini
hatirlatmaktadir. Keza bir iptal davasinda yargilama ustillerinin, 60 giin i¢inde karar
verilmesine olanak vermeyecegi agiktir. Bundan dolay1 biz, burada Danistay’in
yerine getirecegi gorevin idari bir gorev oldugu ve Danistay idari dairesince karara
baglanacag1 kanaatindeyiz. Bunun sonucu olarak da valinin Danigtay’a yaptig1 itiraz
bir idari vesayet bagvurusu, Danistay’in incelemesi ve karar vermesi de idari vesayet

denetimi olmaktadir*®'

. 11 genel meclisi kararlar1 ile il enciimeni kararlarina kars:
yapilacak basvurularin niteligi ve basvuruyu c¢ozecek gorevli idarl yargi merci
konusunda ayrim yapan bu diizenlemenin elestiriye agik oldugu sdylenebilir. Hatta
zikredilen maddeye gore Danistay’a yapilacak basvuruda yiiriitmeyi durdurma
isteminde bulunulabilmesi de idari bir gorevin alisilmis uygulamasina terstir.

Yiriitmeyi durdurma, bilindigi lizere idari yargilama hukukunda iptdl davalarina

0zgi bir kurumdur.

Yeni yerel yonetim mevzuatinda idari vesayet yetkilerinin kullanimi
konusunda Danistay’a gorev verilen ikinci durum ise 5216 sayili Kanun’un 25.
maddesinin IV. fikrasinda belirtilmistir. Bu maddede ise biiyliksehir belediye
meclisince ilge ve ilk kademe belediye biit¢elerinde yapilan degisikliklere karsi 10
giin icinde Danistay’a itiraz edilebilecegi ve itirazin Danistay tarafindan otuz giin
icinde karara baglanacagi ifade edilmistir. 3030 sayili Kanun’un benzer konuda sevk
ettigi diizenlemede ise valinin biit¢cede yaptig1 degisikliklere kars1 (Danistay’a degil)
gorevli idari yargi mercilerine itiraz edilmesinden bahsediliyordu (3030 sayili Kanun
md. 20/VII). Kanaatimizce biiyiiksehir belediyesinin biitcede yaptig1 degisikliklere
(bliyliksehir belediye meclisi kararina) karsi ilge veya ilk kademe belediyesinin
Danistay’a yaptig1 itirazin niteligi konusunda kesin bir sey sOylemek miimkiin
degildir. “Biiyiiksehir belediye meclisinin, ilge ve ilk kademe belediye biit¢elerinde
yaptig1 degisikliklere kars1 yapilacak itirazlar idarl yargi mercilerinde karara
baglanacaktir” seklindeki madde gerekgesi de net bir yoruma imkan vermemektedir.

Ancak maddenin diizenlenis bi¢iminden Danistay’in gérevinin idari bir gorev olarak

B Aym goriiste Yildirnm Turan, idari Teskilat, s. 193; Odyakmaz/Kaymak/Ercan ise hiikiimde
valinin enciimenin israri ile kesinlesen kararlar aleyhine bagvuracagi yargi merciin gerektigi kadar
aydinlatict bicimde ifade edilmedigini belirtmekte ve hiikkmiin diizenlenis bigiminden burada gorevli
idar yargi mercinin Danistay oldugunun anlasildigini sdylemekte ancak Danistay’in burada yerine
getirecegi gorevin idari bir goérev mi yoksa yargisal bir gérev mi oldugu konusunda goriis
belirtmemektedir. Odyakmaz/Kaymak/Ercan, s. 502.
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disiliniildigli  sezinlenmektedir. Zira bir kere maddede hep “itiraz’dan
bahsedilmektedir. Diger yandan kanun koyucu itiraz iptal davasi olarak diistinseydi
heralde bu gorevi meclis kararlarina yapilacak basvurularda oldugu gibi Danistay’a
degil ilk derece mahkemelerine verirdi. Kaldi ki maddede, Danistay’in itiraz1 30 giin
icinde karara baglamasindan bahsedilmektedir. Iptal davasinda uygulanan yargilama
ustiliine goreyse kararin 30 giin i¢inde ¢ikmayacagi aciktir. Bundan dolayi, bizim
kanaatimizce biiyiiksehir belediyesinin ilge ve ilk kademe belediye biitcelerinde
yaptig1 degisiklige karst Danistay’a yapilacak itirazin idari bir basvuru ve
Danistay’in gorevinin de idari bir gorev oldugu kabul edilmelidir**. Danistay’a
verilen bu idari gorevin Danistay 1. Dairesince (idari dairesince) yerine getirilecegi

kuskusuzdur (2575 sayili Kanun md.42/1).

(iih). Tekrar Gériisiilmesini Isteme (Geri Gonderme) Yetkisi

Bazi1 kanunlarda merkezi idareye (vesayet makamina) taninan yerinden
yonetim kurulusunun kolektif islemlerini yeniden goriisiilmek {izere geri génderme
yetkisi, ogretide genellikle idari vesayet yetkisi olarak nitelendirilmemektedir*®’,
Ancak, kanunlarda merkezi idareye taninan bu yetki de yerinden ydOnetim
kuruluglarinin islemleri {izerinde denetim imkani sagladigina ve bu denetim iligkisi
merkezi idare ile yerinden yonetim kuruluslar1 arasinda olduguna gore bu yetkinin de
merkezi idareye taminmus idari vesayet yetkisi olarak kabul edilmesi miimkiindiir***,
Ornegin, 5302 sayili Kanun’un 15. maddesinin 1. fikrasma gore il genel meclisinin
kararlarin1 bir merkezi idare organi olan vali, yeniden goriisiilmek iizere il genel
meclisine iade edebilir. Vali bu yetkisini kullanarak hukuka (ya da idarenin
biitiinliigli ilkesine) aykir1 gordigii il genel meclisi kararlarinin kesinlesmesi ve
yirtirliige girmesini geciktirir. Hatta bu yetkinin kullanilmasi sonucu ayni maddede
geri gonderilen il genel meclisi kararlarinin kabul edilmesinde nitelikli cogunluk

(iye tam sayisinim salt cogunlugu®™®) arandigindan bazen ilgili kararm vyiiriirliige

girmesi dahi engellenebilir.

2 Aym goriiste Yildirim Turan, idari Teskilat, s. 235.

3 Ogretide sadece birkag yazar, bu yetkiyi idari vesayet yetkileri arasinda saymistir. Bkz. Gozler,
Idare Hukuku, C. 1, s. 187; Kalabalik, Ozerklik Sorunu, s. 408; Derdiman, Yerel Yonetimler, s. 98.
484 Gozler, idare Hukuku, C. 1, s. 187.

#5302 sayili {OIK md. 15/11.
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(iij). Idari Yargida Iptalini Isteme Yetkisi

Yerel yonetim eylem ve islemlerinin hukuka uygun olup olmadigi
incelendikten sonra, kanuna aykiriliklar tespit edilirse, merkezi idarenin yargi
organlarini harekete gegirecek bir fonksiyona sahip olmasi gerekir*™. Bu diisiinceden
hareketle ozellikle yeni yerel yoOnetim kanunlarinda merkezi idareye mahalli

idarelerin bazi islemlerine karsi idari yargiya basvurma imkani getirilmistir*’.

Aslinda merkezi idareye taninan bu yetki, bazi kanunlarda vesayet makamina
taninan iptal etme (bozma, kaldirma) yetkisinin idari yargiya bagvurmak suretiyle
kullanimindan ibarettir. Gergekten bu yetki merkezi idareye idari yargiya basvurarak
islemin iptal edilmesini saglama yetkisi vermektedir. Boylece merkezi idare, hukuka
(ya da idarenin biitiinliigii ilkesine) aykiri gordiigii ve kendi onaylamasina tabi
olmadan yiirtirliige giren kararlar1 kendisi dogrudan iptal edemese de, idari yargiya
basvurarak hukuka aykir1 olan mahalli idare kararinin iptal edilmesini saglayabilir.
Merkezi idareye bu yetki verilerek merkezi idarenin mahalll hizmetlerin
yiirtitiilmesinde vesayet makami olarak gozetleme ve gerektiginde olaya miidahale
etme konumu cagristirllmakta, diger yandan da mabhalli idarelerin islevsel 6zerkligi
glivenceye almarak kararlarinin  bagimsiz ve tarafsiz yargi organlarinca
degerlendirilmesi yolu acilmaktadir. Kisaca, yeni yerel yonetimler mevzuati, miilki
amirleri olagan (geleneksel) vesayet makami olmaktan uzaklagtirarak ‘“hukuk
gbzclisli” kimligi ile yargi organlarini harekete geciren makam olarak yeniden
konumlandirmakta ve bir bakima miilki amiri “hukuk gozciisii” olarak vesayet
makami saymaya devam etmektedir*®®. Ornegin, 5393 sayili Kanun ile 5302 sayil
Kanun’da, belediye meclisi ve il genel meclisi kararlarinin kesinlesmesi ve ytirtirliige
girmesinde en biiylik miilki amirin onaylama(ma) yetkisi kaldirilarak (kural olarak)

bu kararlara karsi miilki amire*™ idari yargiya basvurma yetkisi verilmistir®".

48 Kalabalik, Yerel Yonetim Hukuku, s. 713.

7 Asagida gorecegimiz iizere eski kanunlarda da istisnai olarak mahalli idare kararlarma karsi
merkezi idarenin idari yargiya bagvurmasi éngoriilmiistii. Ornegin bkz. Miilga 1329 tarihli i{OIK md.
141/1V.

8 Giiler Birgil A., “1998 Reform Tasaris1 Uzerine inceleme”, (Cagdas Yerel Yonetimler, C. 7, S. 4,
Ekim 1998, s. 12-13).

% Kanunda idari yargiya basvurma yetkisine agik¢a yetkili kilinmus vali ya da kaymakamin genel
hiikiimlere goére bu yetkilerini yetki veya imza devri usiliiyle bagka kisi ve birimlere devredip
edemeyecegi konusunda iki farkli yorum da bulunulabilir. Birinci yorum, her yetki gibi kosullart varsa
(yasada yetki devrinin agik¢a Ongoriilmils olmasi bu kosullardan biridir) idari yargiya bagvurma
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Boylece, miilki amir denetleyici degil yargisal denetimin baslaticis1 olarak “genel

gozciiliik” konumuna yaklastirlmistir®”.

“5393 sayili Kanun, merkezi idareye belediye meclisi kararlari iizerinde

492

vesayet yetkisi tanimamistir” diyen Giinday’in™® 5302 sayili Kanun’da valiye

yetkisinin de devredilebilecegi yoniinde olabilir. Diger yoruma gore de vali ya da kaymakamin
merkezi idare organi olarak bizzat kendisine yerinden yonetim idareleri iizerinde sahip oldugu
denetim yetkisi olarak verilen bu yetkiyi devredemeyecegi soylenebilir. Gercekten Anayasa
Mahkemesi ve Ogretide genellikle yazarlar idarl vesayet yetkilerinin devredilemeyecek ve bizzat
kullanilmast gereken yetkiler oldugunu kabul etmektedir. Any. Mah., 27.04.1993 giin ve E. 1992/37,
K. 1993/18 (R.G., t. 12.10.1995, S. 22431); Onar, Umumi Esaslar, C. II, s. 625; Goziibiiyiik/Tan, C.
I, s. 333; Giinday, Idare Hukuku, s. 346; Goziibiiyiik, Yonetim Yapisi, s. 296; Gozler, Idare Hukuku,
C.1,s. 659; Eroglu, s. 322; Arslan, Mahalli idarelerin Denetimi, s. 61; Arslan, Idari Vesayet, s. 510;
Coskun Bayram, idari Vesayet, s. 37, 38; Dogan, s. 32; San, s. 288; Aykac/Ozer, s. 18; Bundan
dolay1 yetki veya imza devriyle devredilebilip edilemeyeceginin, bu yetkinin idari vesayet yetkisi olup
olmadigmin cevabina bagh oldugu soylenebilir. Ogretide bu konuda gériisiine rastladigimz tek yazar
Giirsel Kaplan’dir. Yazar belediye meclis kararlar1 bakimindan yaptig1 ¢alismada bu konuda yasada
acikca dngoriilme sarti bulunan ve Belediye ve Biiyiiksehir Kanunu ile il Ozel idaresi Kanunu’nda
acikca Ongoriilmeyen yetki devrinin degil ama yasada acik¢a Ongdriilme sarti aranmayan, yasanin
yasaklamamasi yeterli sayilan imza yetkisinin devrinin miimkiin olmasi1 gerektigini ileri stirmektedir.
Kaplan Giirsel, “5216 Sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu ile 5393 Sayili Belediye Kanununa Gore
Belediye Meclis Kararlar1 Uzerindeki Denetim”, (SBArd, Y. III, S. 6, Eyliil 2005, Prof. Dr. Hiiseyin
Hatemi’ye Armagan, Diyarbakir 2005, s. 253); Ancak belirtelim ki imza yetkisinin devri i¢in yasanin
bunu agikg¢a Ongdrmesi gerektigini ileri siiren yazarlar da bulunmaktadir. Géziibiiyiik/Tan, C. 1, s.
332; Giinday, idare Hukuku, s. 129; Gézler, idare Hukuku, C. I, s. 652. Aksi goriiste Akyllmaz,
Idare Hukuku, s. 118; Kald: ki gretide, yasanin belli bir yer veya kisi belirtmek suretiyle yetki
taninmis  oldugu durumlarda yetkinin devredilemeyecegi ittifakla kabul edilmektedir.
Goziibiiyiik/Tan, C. 1, s. 333; Géziibiiyiik A. Seref/Dincer Giiven, Idari Yargilama Usilii, (Turhan
Kitabevi), Ankara 1996, s. 68; Géziibiiyiik, Yonetsel Yarg, s. 213; Akyllmaz, idare Hukuku, s. 114;
Bu durumda bizim kanaatimizce yasada idari yargiya basvurma yetkisi agikca kisi (yer, makam)
belirtilerek vali ya da kaymakama verildiginden vali ya da kaymakamin bu yetkisini astlarina
devredemeyecegi kabul edilmelidir. Ancak asilin sahip oldugu biitiin yetkilere sahip olan vali ya da
kaymakam vekilinin idari yargiya bagvurma yetkisini haiz oldugu tartisilmayacak kadar agiktir.
Vekalet konusunda bkz. Ozay, Giimisiginda Yonetim, s. 161; Gozler, idare Hukuku, C. I, s. 668 vd.;
Akyllmaz, idare Hukuku, s. 119-120.

40 Ogretide vali ya da kaymakamin sahip oldugu dava agma yetkisini kullanmasina yonelik olarak,
miilki &mirin hiyerarsik dmirlerinin (6rnegin bakanin) baglayici (uyulmasi zorunlu) emir ve talimat
verebilecegi ve boylece sadece miilki amirin degil dolayli olarak miilki &mirin hiyerarsik iistlerinin de
idari yargiya bagvurma yetkilerinin oldugu belirtilmistir. Kaplan, s. 249-250; Ancak hiyerarsik {ist,
miilki amire bu yonde talimat verse bile yetkinin yine miilki &mirce kullanilmasi gerekecegi tabiidir.
“! Ekici/Toker, s. 22.

2 Giinday Metin, i1 Ozel idareleri ve Belediyeler, kitaptan ayr1 basi, (imaj Yaymevi), Ankara 2005,
s. 37-38; Yazarin ayni yondeki goriisii icin bkz. Metin Giinday’in 11 Mayis 2005’de Danistay’da
Yapilan Sempozyumdaki Konusmasi, (Danistay Baskanligi 137. Y1l Sempozyumu, Ankara 2005, s.
240); Derdiman da ayni goriistedir. Derdiman, Yerel Yonetimler, s. 44; Ancak Derdiman, bunun
gerekcesi olarak bu yetkinin miilki amire hukuka uygunluk denetimi ile smirl bir denetim yetkisi
verdigi; oysa idarl vesayetin yerindelik denetimini de i¢erdigini sdylemektedir. Bizce bir denetim
yetkisinin hukuka uygunluk denetimi ile sinirlandirilmasi, o yetkinin idari vesayet yetkisi olmadigini
gostermemektedir. Zira kanun koyucu siyasal takdirini idari vesayet yetkisinin hukuka uygunluk
denetimi ile sinirlandirilmasi yoniinde kullanabilir. Kald1 ki asagida gorecegimiz tizere dgretide idari
vesayet yetkisinin kanunda agik¢a 6ngoriilmedigi siirece yerindelik saikiyle kullanilmayacag1 yoniinde
goriisler mevcuttur.
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tanman idari yargiya basvurma yetkisini idari vesayet yetkisi olarak kabul etmedigi

anlagilmaktadir*.

Duran’a gore idari vesayetin kullanilis yontemlerinden biri “Uygulanabilir

islemlere kars1, genel hitkiimlere gére iptal davasi agmak” tir**,

Yildirim ise, “Il genel meclisi kararlari iizerindeki denetim, yargi yoluyla

kullamlacak sekilde diizenlenmistir” demektedir®”.

Ulusoy’un da, ilge ve ilk kademe belediye meclis kararlar1 hakkinda
biiyiiksehir belediye baskaninin sahip oldugu geri gonderme yetkisi ile dava agma
yetkisinin idari vesayet denetimi kapsaminda oldugunu belirtmesinden, yazarin vali
ya da kaymakamin belediye meclis ve il genel meclisi kararlar1 aleyhine sahip
oldugu idari yargida iptalini isteme yetkisini de idari vesayet yetkisi olarak kabul

ettigi anlagilmaktadir*®®.

Danistay Uyesi Mehmet Unliicay da yeni yerel ydnetim mevzuatinda valinin
sahip oldugu “veto” ve idari yargiya basvurma yetkilerinin vesayet denetimi olarak
ongorildiigiinii sdylemekte ancak Anayasa —md. 127/V- karsisinda dava agmak
yetkisinin tek bagina vesayet denetimini tanimlamak i¢in yeterli bir unsur olmadigini

belirtmektedir*”.

Kalabalik ise “Bu tiir vesayet denetiminde, vesayet makami kanunlara aykiri
gordiigii islem ve kararlar1 dogrudan iptal etmemekte, idari hakimin denetimini
harekete gecirmektedir” seklindeki goriisiiyle bu yetkinin vesayet yetkisi oldugunu

kabul etmektedir*®,

3 Giinday ayrica Kanunda miilki 4mirin meclis kararlar1 aleyhine idari yargiya bagvurabileceginden
acikca s6z edilmeseydi dahi miilki amirin bu yetkiye genel hiikiimlere gére sahip oldugu ve bu yiizden
bu diizenlemenin bir yenilik teskil etmedigini sdylemektedir. Giinday, Kamu Yo6netimi Reformu, s.
167, 241.

% Duran, idare Hukuku, s. 60.

5 Yildirim Turan, idari Teskilat, s. 191.

4 Ulusoy, Yeni Yasal Diizenlemeler, s. 186; Ayni goriiste Yilmaz Esat Mahmut, s. 95-96.

7 Bkz. Mehmet Unliigay’m 11 Mayis 2005°de Damistay’da Yapilan Sempozyumda Yaptigi
Konusmasi, (Danistay Bagkanligi 137. Y1l Sempozyumu, Ankara 2005, s. 239-240).

4% Kalabalk, Yerel Y6netim Hukuku, s. 732.
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(13

Odyakmaz/Kaymak/Ercan’a gore de ... valinin il genel meclisi kararlar

tizerindeki vesayet yetkisi bigim degistirmis ve meclis kararlar1 aleyhine, Danistay’a

.. . . n n .. . . . 499
itiraz yerine, idari yargida dava agma yetkisi benimsenmistir™".”

Yeni yerel yonetim mevzuatinin tasari taslaklarini hazirlayanlarin da en
biiylik miilki amire taninan idari yargida iptal davasi agma yetkisini vesayet yetkisi
olarak diisiindiigii sdylenebilir'®. Zira 5216 sayil Kanun tasarismin 13. madde
gerekcesinde aynen sOyle denmektedir: “Biiyiliksehir belediye meclisi kararlarinin
kesinlesmesinden sonra en ge¢ yedi giin igerisinde valiye gonderilmesi ve valinin
hukuka aykir1 gérdiigli kararlar i¢in on giin zarfinda idari yargi mercilerine bagvuru

imkan1 getirilmektedir. Boylece, daha Once onay seklinde uygulanan vesayet

uygulamasina son verilerek vargi mercilerine basvuru seklinde bir vesayet

uygulamasi 6ngoriilmektedir (abg)”.

Nihayet Anayasa Mahkemesi de bir kararinda, vesayet makaminin

yetkilerinden birinin “islemlere kars1 iptal davas1 agmak” oldugunu belirtmektedir™®".

Burada miilki amirin idari yargiya bagvurma yetkisinin idari vesayet denetimi
kapsaminda olup olmadig1 irdelenmektedir. Yoksa bu bagvuru sonucu inceleme
yapan idari yargmin denetiminin idari vesayet denetimi olmadigi ve bir yargisal
denetim oldugu siiphesizdir’®. Zira idari yargi, devletin (merkezi idarenin) baskent
veya tagra teskilatinda gorevli bir idari merci degil; yargi yetkisini Tiirk Milleti
adina kullanan bir yargi organidir. idari vesayet ise bir idari denetimdir ve bu

denetim idare tarafindan yapilir.

¥ Odyakmaz Zechra/Kaymak Umit/Ercan Ismail, Anayasa Hukuku-idare Hukuku, (Savas
Yaymevi), Ankara 2005, s. 498; Bununla birlikte ayn1 yazarlar kitaplariin bir baska yerinde “Kural
olarak belediye meclisi kararlari iizerinde idari vesayet yoktur” diyerek kendileri ile ¢elismistir.
Odyakmaz/Kaymak/Ercan, s. 519. Zira yazarlarin bu iki ifadesinde yeni yerel yonetim mevzuatinda
vesayet yetkisinin bigim degistirdigi mi yoksa sona mi erdirildigi anlagilmamaktadir. Eger vesayet
yetkisi “bigim degistirdi” dersek vesayet yetkisinin sona erdirilmedigi yalnizca kullanilacak yetkinin
degistirildigi ve yeni kanunlarda artik vesayet yetkisi olarak idarl yargiya basvurma yetkisinin
getirildigini kabul etmis oluruz. Yok eger vesayet yetkileri “sona erdirildi” dersek bu sefer de yeni
kanunlarda miilki amire taninan idari yargiya bagvurma yetkisinin bir vesayet yetkisi olmadigimi kabul
etmis oluruz.

3% Eski yerel yonetimler mevzuatinda vesayet makamina tanman yargi mercilerine basvurma yetkisi
ile ilgili olarak bir yazar, “yargisal vesayet denetimi” tabirini kullanmistir. Aytac Fethi, “Idari Yargi
Mercileriyle Yerel Yonetimler Arasindaki iliskiler Yeniden Diizenlenmelidir”, (I. Ulusal Idare
Hukuku Kongresi, II. Kitap, 1990, s. 934).

' Any. Mah., 01.03.1985 giin ve E. 1984/12, K. 1985/6 (AMKD, S. 21, s. 113-114).

° Kalabalik, Yerel Yonetim Hukuku, s. 756; San, s. 287.
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Merkezi idarenin mahalli idareler iizerinde sahip oldugu idari vesayetin
anayasal kaynagi olan Anayasa’nin 127. maddesinin V. fikrasinda idari vesayet
yetkilerinin neler oldugu belirtilmemis ve idari vesayet yetkilerinin igerigine yer
verilmemistir. Bu yetkilerin neler oldugu ve hangi igerige sahip olacagi kanunla
belirlenir. Kanunla merkezi idareye bazen onaylama yetkisi verilebilecegi gibi bazen
de kararlarin kesinlesmesi ve ylriirliige girmesini takip etme ve gerekirse yargi
araciligiyla iptdl ettirme yetkisi verilir. Bundan dolayr kanaatimizce yeni yerel
yonetim kanunlariyla en biiyiik miilki dmire taninmis olan idari yargiya basvurma
yetkisi tek bagina bir idari vesayet yetkisi olarak diisiiniilemese de ayni kanunlarla
kararlarin yiiriirliige girmesi i¢in en biiyiik miilki amire gonderilmesinin ve bu suretle
meclis kararlarinin igerigi konusunda miilki amiri bilgilendirme zorunlulugunun da
getirildigini, gerekirse miilki amire dava agma yetkisinin taninmig olmasini birlikte
diisiindiigiimiizde bu yetkinin idari vesayet denetimi c¢ercevesinde diistiniilmesi

503

miimkiindiir™". Kisaca miilki amirin burada sahip oldugu yargisal denetim yolunu

harekete ge¢irme yetkisi, merkezi idareye vesayet makami olarak acik¢a taninmis bir

yetkidir’™*

. Diger bir deyisle, yeni mevzuatta mahalli idare meclis kararlar iizerinde
merkezi idareye idari vesayet yetkisi taminmanustir demek yerine merkezi idarenin
sahip oldugu vesayet yetkilerinde onemli bir doniisiim saglanmistir demek daha
dogru olur kanaatimizce. Vesayet denetimi artik 6nceki yasal diizenlemelerde oldugu
gibi yerel yonetim islemini onaya tabi tutma, yiirlirliige girmesini engelleme veya
geciktirme seklinde degil, yargt denetimini harekete gecirme seklinde algilanmigtir
denilebilir'®. Zira sonucta meclis kararlarmmn vyiiriirlige girmesi icin miilki 4mire

506

gonderilme zorunlulugunun getirilmesi yaninda®” miilki amirin idari yargiya

% En biiyiik miilki 4mirin idari yargiya basvurmasmnin “yetki” olarak nitelendirilmesinin sonucu
olarak da vali veya kaymakamlarin yapacaklar1 inceleme neticesinde hukuka aykir1 bulduklar1 meclis
karar1 aleyhine dava agip agmamakta serbest degil; bu sonuca ulastiklar1 takdirde ddva agma zorunda
bulunduklar1 ve dolayisiyla ne ilk derece mahkemesi Oniinde ne de itiraz ve temyiz asamasinda
actiklar1 (belediye meclisinin dava konusu yapilan kararimi kaldirmasi veya gerektigi sekilde
degistirmesi disinda) davadan feragat edememeleri gerektigi ileri siiriilmiistiir. Kaplan, s. 252; Aksi
goriiste Kalabalik, Yerel Yonetim Hukuku, s. 754-755-756; Nitekim 5302 sayili Kanun’un 27/VI.
maddesinde vali tarafindan israr ile kesinlesen enclimen kararlarina karsi idarl yargi mercilerine
(Danistay’a) “yiiriitmeyi durdurma talebi ile ... bagvurur” ifadeleri kullanilarak bu konuda valinin
yiirlitmeyi durdurma talebiyle birlikte Danistay’a bagvurmak zorunda oldugu izlenimi yaratilmustir.

>0 Kalabalik, Yerel Yonetim Hukuku, s. 755.

°5 Ulusoy, Yeni Yasal Diizenlemeler, s. 186-187.

%06 Salt tiim kararlarin miilki 4mirin 6niine gideceginin bilinmesi bile yerel yonetimleri daha saglikli
karar almaya zorlayacak ve belli dlgiide “disipline” edebilecektir. Ulusoy, Reform Hakkinda Bir
Degerlendirme, s. 139.
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basvurma yetkisi agik¢a belirtilerek merkezi idare (miilki amir) bu yetkiye menfaat
ihlali (siibjektif ehliyet) dolayisiyla degil vesayet makami oldugu igin sahip

kilinmustir.

dd. Hukuka Uygunluk ve Yerindelik Agisindan Idari Vesayet Denetimi

Idari vesayet denetiminin hukuka uygunluk denetimi disinda yerindelik
denetimini igerip icermedigi sorusuna ise kanaatimizce yine vesayet denetiminin
ozelligi dikkate alinarak cevap verilmelidir. Daha 6nce de bahsettigimiz tizere idari
vesayet, yerinden yonetim kuruluslarinin 6zerkligine istisna olusturan ve bu yiizden
acikca kanunda verilmis yetkilere dayanabilen bir denetim yoludur. Bundan dolay1
da idarl vesayet yetkisi taniyan bir kanun hiikmiinde, idarl vesayet makaminin
yerindelik denetimi yapmasina izin veren bir diizenleme olmadik¢a vesayet

makamnin ancak hukuka uygunluk denetimi yapabilecegi kabul edilmelidir™”’

. Diger
bir deyisle sinirli bir yetki olan idari vesayet, ancak islemin kanunla belirlenmis olan
unsurlar lizerinde etkili olur ve agikga bir yasal diizenleme olmadikga takdir alanina

giremez’™. Buna karsin “gercekte bir ¢ok iilkede oldugu gibi, sadece hukukilik

307 Aym gériiste Gozler, idare Hukuku, C.1, s. 188; Yildirim Ramazan, idare Hukuku Dersleri, s. 30;
Ozay da Anayasa’da 6ngoriilen idari vesayete iliskin diizenlemede (md. 127/V) yerindelik denetimine
imkan veren bir anlatimin oldugunu sdylemekte ancak Fransiz 6gretisinde ilgili yasanin 6ngdrmesi
halinde vesayet denetiminin yerindelige iliskin olabilecegini kabul edildigini kaydederek ayn1 goriiste
oldugu izlenimini vermektedir. Ozay, Giimgiginda Yonetim, s. 164; Tezcan ise “Bu yetki (idari
vesayet yetkisi O.D.) islemler lizerinde, 6n izin verme, yapilan islemin gecerli olmasi i¢in onay verme,
iptdl etme ve degistirrne seklinde vesayet makamina, takdir hakkimin kullanilmasi imkani taniyan bir
tir yerindelik denetimi saglamaktadir” diyerek idari vesayet denetiminin yerindelik denetimini de
icerdigini kabul etmekte, ancak yazar, Anayasa’daki idarl vesayet deyiminin Avrupa Yerel
Yonetimler Ozerklik Sarti’na uygun sekilde merkezi idarenin yerindelik denetiminden ¢ok, hukuki
denetim yapmasini saglayacak bir diizenlemeye agirlik verilecek sekilde degerlendirmek gerektigini
de belirtmektedir. Tezcan, s. 660; Kalabalik da Anayasa’nin 127. maddesinin V. fikrasinda vesayet
denetiminin sadece hukuka uygunluk denetiminden ibaret sayilmadigi, ona ihtiyaca uygunluk
(yerindelik) unsurunun da eklendigini belirtmekte ve Danistay’mn muhtelif kararlarinda vesayet
makamlarinin yerindelik denetimi de yapabilecegini kabul ettigini sdylemektedir.Kalabalik, Yerel
Yonetim Hukuku, s. 726-727; Anayasa Mahkemesi verdigi bir kararinda (Any. Mah. 01.03.1985 giin
ve E. 1984/129, K. 1985/6, AMKD, S. 21, s. 113-114, R.G., t. 17.05.1985, S. 18757) “bu denetim
ekseriya hukuka uygunluk ve bazen de yerindelik bakimidan yapilan bir denetim niteligindedir”
diyerek idari vesayette yerindelik denetiminin istisna olmasi geregine isaret etmistir. Buna karsin,
Derdiman “kanunlarla 6ngoriilen yetki, usil ve sekil i¢cinde kalmak kaydiyla, yerindelik ve hukuka
uygunluk denetimini kapsar” demektedir. Derdiman, idari Yargi, s. 3; Aym yonde Akinel, s. 83.

% Ozay, Giinisiginda Yonetim, s. 172. Zaten yerel yonetimleri asil rahatsiz edenin de idari vesayetin
yalmzca bir hukuka uygunluk degil, gercekten ve daha cok yerindelik denetimi de olmasidir. Ozay,
Idarf Vesayet, s. 88.
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acisindan yapilmasi gereken vesayet denetimi, iilkemizde yerindelik agisindan da

yapilmaktadir®®”.

(2). D1s idari Denetim (i¢ idari Vesayet, Esgiidiim Denetimi)

Yukarida degindigimiz iizere idari vesayet, merkezi idarenin mahalli idareler
ile kamu kurumlari (hizmet yoniinden yerinden yonetim kuruluslari) {izerinde sahip
oldugu yetkiler olarak tanimlanmakla birlikte zamanla idari vesayet kavrami bir
kamu tiizel kisisinin diger bir kamu tiizel kisisi lizerinde denetim yetkilerini de
kapsayacak sekilde anlasilmaya baslanmustir''’. Bu anlayisin ortaya ¢ikmasinda,
glinlimiizde “devlet”in sadece genel bir yasa ile yerinden yoOnetim idaresinin
organlarima ve isleyisine iliskin genel hiikiimleri belirttikten sonra bu konuda
denetim yetkisini kendi iradesi ile merkezi idare disinda ayr1 bir kamu tiizel kisisine
(yani bir baska yerinden yonetim kurulusuna) vermeye’'' baslamasmin etkili
oldugunu saniyoruz. Ancak bu anlayisin idari vesayetin niteligine uygun diismedigi
aciktir. Zira idarl vesayet denetiminin ayirt edici unsuru merkezi idare ile yerinden
yonetim idaresi arasindaki iligkiyi tanimliyor olmasidir’'®>. Oysa Tiirkiye Barolar
Birligi (TBB) ile Barolar ya da biiyliksehir belediyeleri ile ilce ve ilk kademe
belediyeleri arasinda oldugu gibi ikisi de yerinden yonetim kurulusu olan farkli kamu
tiizel kisileri arasindaki denetim iliskisinin; dngoriilmesindeki anlam ve amaca uygun

diismemesi nedeniyle, idari vesayet iligkisi olarak nitelendirilmesi miimkiin olmasa

* yiiksel, s. 150.

>1% Giinday, Idare Hukuku, s. 75; Gozler de biiyiiksehir belediyesinin ilge belediyesi iizerinde sahip
oldugu denetim yetkilerini idari vesayet denetimi olarak nitelendirmekte ve agiklamalarmi bu yonde
yapmaktadir. Gozler, idare Hukuku, C. I, s. 416; Ulusoy da 5216 sayil Yasa’da ilge ve ilk kademe
belediye meclis kararlart hakkinda biiyiiksehir belediye baskanina tanman geri gonderme ve idari
yargl mercilerine bagvurma yetkisinin idari vesayet kapsaminda oldugu kabul edilmesi gerektigini
belirterek bu konuda dig idari denetim kavramina yer vermemektedir. Ulusoy, Yeni Yasal
Diizenlemeler, s. 186; Ayn1 yonde Keles Rusen, “Tiirkiye’de Anakent Yénetimi”, (AID, C. 18, S. 2,
Haziran 1985, s. 81, 82); Derdiman, Yerel Yonetimler, s. 78; Ancak belirtelim ki, biiyliksehir
belediyesi ile ilce ve ilk kademe belediyeleri arasindaki iligkiyi idari vesayet kapsaminda goren bu
yazarlar, merkezi idare ile yerinden yonetim kuruluslart arasindaki iligskiyi anlatan idarl vesayet
iliskisinin nasil oluyor da iki yerel yoOnetim arasinda s6z konusu olabildigini ve buna gerekge
olusturan diislincenin ne oldugunu agiklamamaktadirlar. Bundan dolay1 biz, bilimsel kavramlarin
Ozenle birbirinden ayrilmasi gerektigi diisiincesiyle idari vesayet ile dis idari denetim arasinda bir
ayrim yapilmasi gerektigini ve bu kavramlarin farkli idari denetim iliskilerini anlattigini kabul
ediyoruz.

> Giirsel, IMKB, s. 101-102.

2 Yilmaz Esat Mahmut, s. 90; Yazar, “Dernekler ve sendikalari ise genel yonetim iginde
degerlendirmek ve onlar iizerindeki denetimi de, hiyerarsik olarak nitelendirmek gerekir” diyerek
idare kavramina dahil olmayan dernek ve sendika gibi 6zel hukuk tiizel kisileri tizerindeki denetimin,
bir idari denetim tiirii olan hiyerarsik denetimin kapsaminda oldugu yanilgisina diismiistiir.
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gerektir. Bundan dolay1 &gretide Ozay, bunun gibi ikisi de yerinden yonetim
kurulusu olan iki ayr1 kamu tiizel kisisi arasinda ongoriilen denetim iligkisinin idari
vesayet kavraminin disinda bagka bir kavramla nitelendirilmesi gereginden
bahsetmis ve kendisi bu konuda “dis idari denetim” terimini 6nermistir’">. Ancak ad1
gecen yazar da “Bu ylizden ‘disi idarl denetim’ alt bagligi ile yeni bir tiir ‘idari
vesayet’i ana hatlartyla belirtmek gerekir” diyerek aslinda dis idari denetimin idari

vesayetin bir tiirevi oldugunu kabul ettigi izlenimi vermektedir’"*.

Giiran da, Ozay’in “dis idari denetim” terimini 6nerdigi bu konuda “i¢ idari
vesayet” terimini Onererek biiyiilk sehir belediyelerinin ilge belediyeleri iizerinde
sahip oldugu denetim yetkisinin idarl vesayetin yeni bir tiirli oldugunu kabul

etmektedir .

Giirsel ise iki ayr1 kamu tiizel kisisi olarak farkli kamu kurumlari olan IMKB
ile SPK’'® arasindaki denetim iliskisinde, SPK’nin IMKB iizerinde “ekonomik

koordinasyon (esgiidiim) denetimi” yaptigini belirterek bu konuda farkli bir terim

517

tiretmektedir’'’.  Yazar; SPK’nin IMKB iizerinde yaptigi bu denetimin, sermaye

piyasasi igerisinde koordinasyonu saglamaya yonelik, ekonomik kamu hukukuna®'®
0zgl bir idarl bir denetim oldugunu ve sermaye piyasasindaki “biitiinliigiin” ve
uyumun korunmasini saglamak amaciyla yiriitiildiigiinii, bu denetimin merkezi

idare ile yerel yonetimler arasinda idarenin biitiinliiglinii saglamaya yonelik idari

°13 Ozay, Giinisiginda Yonetim, s. 173.

1 Ozay, Gumsiginda Yonetim, s. 173; Nitekim Ozay, bir yazisinda “Anayasa ‘Mahalli idareler’
kenar baglikli 127’inci madde nedeniyle idari vesayeti sanki sadece merkez ile yerel yonetimler
arasindaki bir iliski seklinde goriiyor sanilsa da bu teorik bakimdan tam anlamiyla dogru degildir.
Gergekte ise idari vesayet, yasa koyucunun ‘merkez’ konumunda kabul ettigi ile onun disindaki bagka
bir ‘idare’ arasinda goriilen bir iliskidir. Nitekim bazi kamu kurumlari ile yasal diizenlemelerde ‘bagli’
olarak gecen fakat aslinda ‘ilgili” demek gereken bakanlik bir yana, ilge ile biiyiik sehir belediyesi
Ornegini ele alacak olursak goriiriiz ki burada idari vesayet iki yerel yonetim arasindadir. Ayn sekilde
barolar ile Birlik arasindaki vesayet de yine iki kamu kurumunun séz konusu oldugu bir iliskidir”
diyerek dis idari denetimin ashinda bir vesayet denetimi oldugunu kabul etmistir. Ozay, Idari Vesayet,
s. 88.

>3 Giiran, Biiyiik Sehir Yonetimi, s. 53.

>16 Ancak belirtelim ki Giirsel, kamu tiizel kisiligi bulunan SPK’nin merkezi idare igerisinde
degerlendirilmesinin miimkiin olmadigini, buna karsin bir hizmet yo6niinden yerinden yonetim
kurulusu da olmadigini belirtmekte, bu idarenin Anayasa md. 167 uyarinca devlet tarafindan merkezi
idareye sermaye piyasasi alaninda yardimci olmak tizere kurulmus, siyasi iktidardan bagimsizligmin
saglanmasi i¢in tiizel kigilik verilmig, klasik kamu kurumlarindan farkli bir “Kurul” oldugu
kanaatindedir. Giirsel, SPK’nin Denetimi, s. 45, 48-49; Giirsel, IMKB, s. 158 vd.

> Giirsel, IMKB, s. 186.

>!% “Ekonomik kamu hukuku, ekonomi alaninda kamu giiciiniin etkisini inceleyen hukuk bilimidir.”:
Giirsel, SPK’nin Denetimi, s. 41.
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vesayet denetimine veya kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslar {izerinde
ongoriilen denetime benzetilebilecegini ancak Anayasa md. 135 uyarinca kamu
kurumu niteligindeki meslek kuruluslari {izerinde vesayet denetimi gerceklestiren
makamin merkezi idare icerisinde yer aldigini oysa sermaye piyasasinda IMKB
tizerindeki denetimi (merkezi idare icerisinde yer almayan ve kamu tiizel kisiligi
bulunan) SPK’nin yiiriittiigiinii belirttikten sonra®"® “SPK, sermaye piyasasina 6zgii
bir tiir vesayet islevi (abg) listlenen yetkilerle donatilmis bulunmaktadir, diyebiliriz”
ifadesini kullanarak®®® kendisinin esgiidiim denetimi olarak adlandirdigi dis idar

denetimi idari vesayetin isleviyle benzer gdrmiistiir.

D1s idari denetime genellikle Tirkiye Barolar Birligi ile il barolar1 arasindaki
denetim iliskisi ile biiyliksehir belediyelerinin ilge ve ilk kademe belediyeleri
tizerinde sahip oldugu denetim yetkileri 6rnek verilmektedir. Ger¢ekten 1136 sayili
Avukatlik Kanunu’nun 8. maddesinde Baro Yonetim Kurulu’nun avukatliga kabul
isteminin reddi veya kovusturma sonuna kadar beklenmesine dair verdigi kararlara
kars1 ilgililerin siiresi i¢cinde Tiirkiye Barolar Birligi’ne itiraz edebilecegi ve itiraz
tizerine TBB’nin itirazin kabul veya reddine karar verecegi belirtilmistir. Boylece
TBB itiraz tizerine il Baro Yonetim Kurulu karari iizerinde idari vesayet yetkilerine
benzer bir denetim yetkisine sahip olmaktadir. Bu denetim iliskisinde TBB merkez
kamu tiizel kisisi (merkezi idare degil) olarak kabul edilerek diger kamu tiizel kisisi
tizerinde denetim yetkisiyle donatilmistir. TBB ile il barolar1 arasinda 6ngdriilen bu
tiir denetim iligkisi diger hizmet yoniinden yerinden yonetim kuruluslar1 arasinda da
(6rnegin YOK ile {iniversiteler arasinda) kanunla dngoriilebilir. Ayni sekilde ikisi de
ayr1 kamu tiizel kisisi ve yerinden ydnetim kurulusu olan IMKB ile SPK arasindaki

denetim iliskisi de bu 6rnekler arasinda anilabilir’*'.

Di1s idari denetim iligkisine sik verilen 6rneklerden bir digeri de biiyiiksehir
sinirlart i¢cinde kurulan biiyiiksehir belediyeleri ile ilge ve ilk kademe belediyeleri

arasindaki denetim iliskisidir’*2. Bu 6rnekte de biiyiiksehir belediyeleri merkez kamu

°"” Giirsel, IMKB, s. 184-185.

2 Giirsel, IMKB, s. 185.

2! IMKB ile SPK arasindaki denetim iliskisinin hukuki niteligi ve kapsami konusunda bkz. Giirsel,
IMKB, s. 184 vd.

5223030 sayili Kanun’un biiyiik sehir belediyeleri ile ilce (ve alt kademe) belediyeleri arasinda
Ongordiigli denetim iligkisinin niteligi konusunda bkz. Olgun Rukiye, Biiyliksehir Belediye Sinirlar
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tiizel kisisi (merkezi idare degil) kabul edilerek ilce ve ilk kademe belediyeleri
tizerinde belli denetim yetkileri ile donatilmistir. Biiyiiksehir belediyeleri ile il¢e ve
ilk kademe belediyeleri arasindaki denetim iliskisi, 5216 sayili yeni Biiyiliksehir
Belediyesi Kanunu ile nispeten artirilmigtir. Asagida {igiinci boliimde yerel
yonetimlerin kararlarinin vesayet denetimi anlatilirken biiyliksehir belediyeleri ile
ilge ve ilk kademe belediyeleri arasindaki bu denetim iligkisine ayrintili olarak

deginilecektir.

Yeni Kanun’da biiyiiksehir belediyesine taninan yetkiler incelendiginde genel
olarak bu yetkilerin genellikle ilge ve ilk kademe belediyelerinin kararlart tizerinde
Ongoriilmiis denetim yetkileri oldugu goriilecektir. Gergekten biiyliksehir belediye
baskaninin sahip oldugu ilce ve ilk kademe belediye meclis kararlarini bir daha
gorilistilmek iizere geri gdnderme yetkisi ile biiyliksehir belediye meclisinin diger
belediye meclislerinin biitge ve imarla ilgili kararlar1 tizerinde sahip oldugu yetkiler
genel olarak islemler iizerinde 6ngoriilmiis “dis idari denetim” yetkileridir. Bununla
birlikte yeni Biiyliksehir Belediyesi Kanunu’nda, yukarida anlattifimiz Belediye
Kanunu ve i1 Ozel Idaresi Kanunu'nda “hizmetlerde aksama” durumunda merkezi
idareye taninan aksamay1 giderme yetkisine benzer bi¢cimde, biiyiiksehir belediyesine
ilge ve ilk kademe belediyelerinin imar uygulamalarini denetleme yetkisi verilmistir.
“Hizmetlerde aksama” durumunda nasil merkezi idare, belediye veya il o6zel
idaresinin yerine kaim olarak ilgili hizmeti yerine getirmekteyse “Biiyiiksehir
belediyesinin imar denetim yetkisi’nde de biiyiiksehir belediyesi ilge veya ilk
kademe belediyesinin yerine gecerek imar yetkilerini bizzat kullanmaktadir.
Biiyiiksehir belediyesine bu yetki, 5216 sayili Kanun’un 11. maddesinde verilmistir.
Bu maddeye gore “Biiyiiksehir belediyesi, ilce ve ilk kademe belediyelerinin imar
uygulamalarint denetlemeye yetkilidir. Denetim yetkisi, konu ile ilgili her tiirlii bilgi
ve belgeyi istemeyi, incelemeyi ve gerektiginde bunlarin orneklerini almay: igerir. Bu
amacla istenecek her tiirlii bilgi ve belgeler en ge¢ on bes giin icinde verilir. Imar
uygulamalarinin denetiminde kamu kurum ve kuruluglarindan, iiniversiteler ve kamu
kurumu niteligindeki meslek kuruluslarindan yararlanilabilir. Denetim sonucunda

belirlenen eksiklik ve aykiriliklarin giderilmesi icin ilgili belediyeye ii¢ ay1 gegmemek

Icindeki ilce Belediyeleri Uzerindeki Idari Vesayet Denetimi, (Yayimlanmanus Yiiksek Lisans Tezi),
Istanbul 1997, s. 87-89.
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tizere siire verilir. Bu siire iginde eksiklik ve aykiriliklar giderilmedigi takdirde,
biiyiiksehir belediyesi eksiklik ve aykiriliklar1 gidermeye yetkilidir. Biiyiiksehir
belediyesi tarafindan belirlenen ruhsatsiz veya ruhsat ve eklerine aykiri yapilar,
gerekli islem yapilmak iizere ilgili belediyeye bildirilir. Belirlenen imara aykiri
uygulama, ilgili belediye tarafindan ii¢ ay iginde giderilmedigi takdirde, biiyiiksehir
belediyesi 3.5.1985 tarihli ve 3194 sayili Imar Kanununun 32 ve 42 nci
maddelerinde belirtilen yetkilerini kullanma hakkint haizdir. Ancak 3194 sayili
Kanunun 42 nci madde kapsamindaki konulardan dolay iki kez ceza verilemez.” Bu
denetim yetkisiyle biiyiiksehir belediyesi, ilce veya ilk kademe belediye tiizel
kisiliginin imar yetki ve uygulamalarin1 denetlemekte ve sartlarin gergeklesmesi
halinde belediyenin yerine gegerek imar yetkilerini bizatihi kullanmaktadir’®. Bu
yetkilerin, imarla ilgili her tiirlii uygulamay1 kapsadigi ve bu arada ilge veya ilk

kademe belediyesinin birel islemlerinin de denetimine imkan verdigi séylenebilir'*.

(3). Ozel Denetim
aa. Genel Olarak

Ozel denetim de idari kuruluslarn ve bu arada yerel yonetimlerin dis

denetiminin bir tiiriidiir. Ozel denetim®®

, Anayasa veya yasalarin denetimle 6zel
olarak gorevlendirdigi idari kuruluslarca yapilan idari bir denetim yoludur. Bu
denetim yolu da idari denetim yollarindan biridir. Danistay, Sayistay, Yiiksek
Denetleme Kurulu ve Devlet Denetleme Kurulu gibi idari organlar tarafindan yapilan

526 .
. Bu denetim

denetim, hiyerarsi ve idari vesayet denetiminden farkhidir
organlarindan 6zellikle Sayistay daha ¢ok idarenin mali denetimini yapmaktadir.
Buna karsin Devlet Denetleme Kurulu, Anayasa’nin 108. maddesinin verdigi yetkiye
dayanarak idare ve yerel yonetimlerin hukuka uygunlugunun, diizenli ve verimli

sekilde yiiriitiilmesinin ve gelistirilmesinin saglanmasi1 amaciyla her tiirlii arastirma,

>3 3030 sayili Kanun doneminde biiyiik sehir belediyesine bu yonde bir yetki, Kanun’la degil 3030
say1ll1 Kanun’un uygulama ydnetmeliginin 10. maddesine sonradan (1992 yilinda) eklenen ek fikra
Danistay 6. Dairesi’nin 21.12.1992 giin ve E. 1993/154, K. 1993/5569 sayili karariyla iptal edilmistir.
Nakleden Olgun, s. 96, dn. 110.

524 Kaplan, s. 247.

°% Bazi1 yazarlar “6zel denetim” adim1 verdigimiz bu denetim tiirine “6zel nitelikli bazi denetim
tiirleri” veya “6zel kurumlarca denetim” demektedir. Karatepe, s. 220; Derdiman, idari Yargi, s. 8.
Biz kisaca bu denetim yollarina “6zel denetim” demeyi uygun buluyoruz. Buna karsin daha ¢ok tercih
edileni, “6zel denetim” terimidir. Goziibiiyiik, Yonetim Hukuku, s. 335; Sel¢uk, s. 70; Akinc, s. 87.
326 Goziibiiyiik, Yonetim Hukuku, s. 335; AKnel, s. 87.
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inceleme ve denetlemeleri yapabilir. Yiiksek Denetleme Kurulu da, kamu iktisadi
tesebbiislerinin ve sosyal giivenlik kurumlarinin iktisadi, mali, idari, hukuki, teknik

yonlerden siirekli gézetim ve denetimini yapmakla gérevlidir

bb. Danistay’in (Idarf) Denetimi

Daha once de bahsettigimiz iizere Danistay, yiiksek yargi yeri olmasinin
yaninda ayni zamanda danisma ve inceleme merciidir (2575 sayili Kanun md. 1).
Danistay, Bagbakanlik ve Bakanlar Kurulu tarafindan gonderilen kanun tasar1 ve
teklifleri ve yine Bagbakanlik ve Cumhurbaskanlig1 tarafindan gonderilen isler ile
kamu hizmetleriyle ilgili imtiyaz sartlasma ve sozlesmeleri hakkinda goriisiinii
bildirerek; tiiziikk tasarilarii inceleyerek (2575 sayili Kanun md. 23) idarenin
denetlenmesinde smirli da olsa belli bir rol oynar’*’. Danistay, bu konularda
inceleme yaparken ve goriisiinii bildirirken Anayasa ve Anayasa’ya uygun mevzuati
g6z Oniinde bulundurur. Boylece Danistay bu isleviyle idarenin Anayasa ve hukuka
uygun hareket etmesine yardimci olur. Ancak idarenin Danistay’in goriis ve
diisiinceleriyle bagli olmamasi nedeniyle bu denetimin islevinin smirli oldugu
sOylenmelidir. Buna karsin Danistay, tliziik tasarilarini inceleme yetkisinde idareyi
kismen baglayici bir islev iistlenir. Ciinkii egemen goriise gore > Bakanlar Kurulu ya
Danistay’in incelemesi sonucu olusan tiiziik tasarisini ya da ilk sekliyle incelemeye
sunulan tasariyr yiirlirliige koyabilir veyahut da islemi yapmaktan vazgecebilir.
Bunun disinda yeni bir tiiziik tasarisini (incelemeden gegirmeden) yiiriirliige

koyamaz. Ancak uygulamada Bakanlar Kurulu’'nun Danistay’in bu denetiminden

>27 Diger yandan Danistay ozellikle eski yerel yonetimler mevzuatinda bir ok konuda belediye ve il
0zel idarelerinin kararlari iizerindeki idari vesayet denetiminde kesin ve nihai karar verme yetkilerine
sahip kilinmis idi. Yeni yerel yonetim yasalarinda da iki konuda Danistay’a idari vesayet denetiminde
kesin ve baglayici nihai karar verme yetkisi verilmistir. Bunlardan biri, valinin il enciimeni kararina
kargi Danistay’a bagvurma yetkisi (5302 sayili Kanun md. 27/VI), digeri de biiyiiksehir belediye
meclisinin ilge ve ilk kademe belediye biitcelerinde yaptigi degisiklige karsi Danistay’a yapilan
itirazla (5216 sayili Kanun md. 25/1V) ilgilidir. Danistay’a verilen bu yetkilere asagida iiciincii
boliimde deginilecektir. Diger taraftan eski ve yeni yerel yonetimler yasalarinda Danistay’a bazi
konularda “goriis bildirme” gorevi de verilmistir. Danistay’in biitiin bu konularda yerine getirdigi
gorevler de Danistay’in idari denetimi ile ilgilidir.

>28 Goziibiiyiik/Tan, C.1, s. 178; Giines, s. 178; Gozler, Idare Hukuku, C. I, s. 240; Akyllmaz, Idare
Hukuku, s. 29; Yildirim Ramazan, idare Hukuku, s. 54. Buna karsin Duran ve Giinday, tiiziik ¢ikarma
yetkisinin Bakanlar ile Danistay arasinda paylastirilmis oldugu ve Bakanlar Kurulu’nun ancak
Danigtay’in incelemesinden gegerek son bigimini almis tasariyr tlizilk adi altinda yiirirlige
koyabilecegini belirtmektedir. Duran, idare Hukuku, s. 453; Giinday, Idare Hukuku, s. 100; Giinday,
kitabinin &nceki baskilarinda egemen goriise katiliyordu. Bkz. Giinday Metin, Idare Hukuku, (Imaj
Yaymevi), 4. Basi, Ankara 1999, s. 79.
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kurtulmak i¢in tiiziik ¢ikarmak yerine (kanunun acik¢a tiizlikle diizenlenmesini

ongordugii haller disinda) yonetmelik ¢cikarmayt tercih ettigi belirtilmektedir’®.

Bunlardan baska yukarida yer yer degindigimiz “itiraz ve anlagsmazliklari
karara baglamak™ ve “se¢ilmis organlarin organlik sifatlarinin kayb1 konusunda karar
vermek” suretiyle Danistay, Ozellikle yerel yonetimler iizerinde idari vesayet
denetiminde bulunabilir. Danmistay’in idari nitelikteki bu goérevleri, Birinci Daire

tarafindan yerine getirilir (2575 sayili Danistay Kanunu md. 42).

cc. Sayistay’in Denetimi (D1s Denetim)

Sayistay, Anayasa’nin 29.10.2005 tarih ve 5428 sayili Kanun’la degisik 160.
maddesinde merkezi yonetim biitgesi kapsamindaki kamu idareleri>® ile sosyal
giivenlik kurumlarmm™' ve mahalli idarelerin mali denetimini yapmakla
gorevlendirilmistir. Sayistay’in mahalli idarelerin (belediye ve il 6zel idarelerinin)
mali denetimine iligkin yaptig1 denetim 5393 ve 5302 sayili Kanunlara gore “dis
denetim”dir. Sayistay, bu idari kuruluslarin gelir ve giderleri ile mallarin1 Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisi adina denetlemek ve sorumlularin hesap ve islemlerini kesin
hilkkme baglamak ve kanunlarla verilen inceleme, denetleme ve hiikme baglama
islerini yapmakla gorevli olup bu 6zelligiyle Sayistay’in idarenin akgali islemlerinde

532

hukuka uygunlugunu saglayan bir organ ve hesap mahkemesi oldugu sdylenmistir™".

Yani, Sayistay’in ¢ift karakterli bir islevi vardir. Idari karakterli islevi ile biit¢enin

2 Géziibiiyiik/Tan, C. I, s. 178; Anayasa’da (md. 124) yonetmelik c¢ikarma yetkisi yalnizca
basbakanlik, bakanliklar ve kamu tiizel kisilerine verildiginden ogretide Bakanlar Kurulu’nun
yonetmelik ¢ikarma yetkisine sahip olup olmadigmin tartismali bir konu oldugu belirtilmektedir.
Giirsel, IMKB, s. 102. Ancak Anayasa Mahkemesi, 23, 24, 25.10.1969 giin ve E. 1967/41, K.
1969/57 sayili karariyla (R.G., t. 12.03.1971, S. 13776) bakanliklardan her biri yénetmelik ¢ikarma
yetkisine sahip olduguna gore Bakanlar Kurulu’nun da yonetmelik ¢ikarmasina engel bulunmadigint
kabul etmistir. Bu konuda kars1 goriis icin bkz. Duran, idare Hukuku, s. 460.

305018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun 3. maddesinin (b) bendi geregince
merkezi yOnetim biitgesi kapsamindaki kamu idareleri, bu Kanun’un (I), (I) ve (III) sayili
cetvellerinde sayilan idarl kuruluslardir. (I) sayili cetvelde, genel biitgeli kamu idareleri, (I) sayilt
cetvelde 6zel biitceli kamu kurumlari, (IIT) sayili cetvelde ise diizenleyici ve denetleyici kuruluslar
sayilmistir.

315018 sayili Kanun’un IV sayili cetveline gore sosyal giivenlik kurumlari, T.C. Emekli Sandigi,
Sosyal Sigortalar Kurumu, Esnaf ve Sanatkarlar ve Diger Bagimsiz Calisanlar Sosyal Sigortalar
Kurumu ve Tiirkiye Is Kurumu iken; sosyal giivenlik kurumlarini tek gati altinda toplayan 16.05.2006
tarih ve 5502 sayili Sosyal Giivenlik Kurumu Kanunu (R.G., t. 20.05.2006, S. 26173)’nun 42/a
maddesi ile 5018 sayili Kanun’un IV sayili cetvelinde degisiklik yapilmis ve sosyal giivenlik
kurumlarinin 5502 sayih Kanun’la kurulan Sosyal Giivenlik Kurumu ve Tiirkiye Is Kurumu Genel
Miidiirliigii oldugu belirtilmistir.

332 Selguk, s. 70.
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uygulanmasini denetler, kesin hesaplar inceleyerek goriislerini TBMM’ye bildirir,
akcal konularda yasama organina rapor sunar. Buna karsin yargisal islevi ile gelir,
gider ve mallara iliskin islemlerle ilgili hesaplari inceler ve sorumlular hakkinda
zimmet veya beraat karari verir>. Idare, bu yolla denetlenerek yasaya uygun is

gérmesi amaglanmaktadir.

Sayistay’in kurulusu, gorev ve yetkileri ise 832 sayili Sayistay Kanunu’nda
diizenlenmistir. Bu Kanun’da Sayistay’a yargilama yoluyla verilen denetleme
yetkilerinden baska, vize ve tescil gibi idari nitelikte denetleme gorev ve yetkileri de
verilmistir. Sayistay’in biitce uygulamasinda kurumlarin harcamalarint hukuka ve
blitceye uygunluk yoniinden denetlemesine vize islemi, kurumlarin harcamaya iliskin
olarak yaptiklar1 sdzlesmeleri biit¢ceye ve yasalara uygunluk agisindan denetlemesi ve
bu sézlesmelerin yiiriirlige girmesine izin verilmesine de tescil islemi denir”*. 5018
saylli Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu (md. 68) ile yeni Belediye Kanunu
(md. 55) ve Il Ozel idaresi Kanunu (md. 38)’nda Sayistay’in yaptig1 bu denetime
“cis denetim” ad1 verilmistir’>>. Dis denetim, hukuka uygunluk ve mali denetim ile
performans denetimini kapsar (5393 sayili Kanun md. 55/I; 5302 sayili Kanun md.
38/1; 5018 sayili Kanun md. 68/1I).

533 AKkincy, s. 88.

334 Giinday, idare Hukuku, s. 376-377; Gézler, idare Hukuku, C.I, s. 254Danistay; Sayistay’mn
sozlesme ve bagitin tescili asamasinda verdigi kararlarin idari nitelikte oldugu ve idari yargida dava
konusu edilebilecegini kabul etmistir. Bkz. Dns. 10. D., 13.03.1997 giin ve E. 1996/10055, K.
1997/903 (www.danistay.gov.tr).

>33 5018 sayih Kanun md. 68: Sayistay tarafindan yapilacak harcama sonrast dis denetimin amaci,
genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin hesap verme sorumlulugu cercevesinde, yonetimin
mali faaliyet, karar ve islemlerinin; kanunlara, kurumsal amag, hedef ve planlara uygunluk yoniinden
incelenmesi ve sonuglarmmin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine raporlanmasidir.

Dus denetim, genel kabul gormiis uluslararast denetim standartlar: dikkate alinarak;

a) Kamu idaresi hesaplari ve bunlara iliskin belgeler esas alinarak, mali tablolarin giivenilirligi ve
dogruluguna iliskin mali denetimi ile kamu idarelerinin gelir, gider ve mallarina iliskin mali
islemlerinin kanunlara ve diger hukuki diizenlemelere uygun olup olmadiginin tespiti,

b) Kamu kaynaklarimin etkili, ekonomik ve verimli olarak kullanilip kullaniimadiginin belirlenmesi,
faaliyet sonuglarinin élciilmesi ve performans bakimindan degerlendirilmesi,

Suretiyle gerceklestirilir.

Dus denetim sirasinda, kamu idarelerinin i¢ denetcileri tarafindan diizenlenen raporlar, talep edilmesi
halinde Sayistay denetcilerinin bilgisine sunulur.

Denetimler sonucunda; ikinci fikramin (a) ve (b) bentlerinde belirtilen hususlarda diizenlenen
raporlar, idareler itibariyla konsolide edilir ve bir 6rnegi ilgili kamu idaresine verilerek iist yonetici
tarafindan cevaplandiritlir. Sayistay, denetim raporlart ve bunlara verilen cevaplart dikkate alarak
diizenleyecegi dis denetim genel degerlendirme raporunu Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunar.
Sayistay tarafindan hesaplarin hiitkme baglanmasi; genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin
gelir, gider ve mal hesaplari ile bu hesaplaria ilgili islemlerinin yasal diizenlemelere uygun olup
olmadigina karar verilmesidir.

D1 denetim ve hesaplarin hiikme baglanmasina iligkin diger hususlar ilgili kanununda diizenlenir.
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dd. Yiksek Denetleme Kurulu’nun Denetimi

Yiiksek Denetleme Kurulu (YDK)’*°, Basbakanliga bagl olarak 24.06.1983
tarih ve 72 sayili Kanun Hiikmiinde Kararname ile kurulmustur. KHK’nin 3.
maddesine gdore Kurul, kamu tiizel kisiligine sahip bir denetleme organidir. Kurul,

538

kamu iktisadi tesebbiislerinin®’ ve sosyal giivenlik kurumlarimin™® iktisadi, mali,

idari, hukuki, teknik yonlerden siirekli gozetim ve denetimini yapmakla gorevlidir>’
(md. 1, 4). Kurul’un yapacagi denetim siirekli bir denetim faaliyeti olup, Bagbakan’in
gérevlendirmesi iizerine Kurul, incelemelerde bulunmak yetkisine de sahiptir*®.
Kurul, gorevini yaparken yillik denetim raporu, ivedi durum raporu, genel rapor ve
0zel inceleme raporu olmak {izere dort tiir rapor diizenlemektedir. Hazirlanan
raporlar Bagbakanlikca, ilgili kurumlara dagitilir ve bu raporlarda belirtilen
hususlara, ilgili kuruluglar 45 giin icinde cevap verirler. Denetleme Kurulu
raporlarinda, inceleme, teftis veya tahkiki istenen durumlar Bagbakanlik¢a yetkili
mercilere intikal ettirilir. Bu da gostermektedir ki, YDK’nin icral sonu¢ dogurucu

karar alma ve sorumlular hakkinda sorusturma agma yetkisi bulunmamaktadir™®'.

Ogretide KiT’leri denetlemekle yiikiimlii olan YDK’nin pek islevsel
oldugunun sdylenemeyecegi, KiT’lerin denetimin de yine siyasi iktidarin
giidiimiinde bulunan bir kurulus tarafindan yapilmasinin saglikli olmayacagi, bu
Kurul’un denetiminin ancak dolayli olarak sonu¢ dogurabilecek bir denetim oldugu

belirtilmistir**.

336 5227 sayili Kanun’la YDK’nin kaldiriimasi ongoriilmekteydi. Ancak Cumhurbaskan: tarafindan
geri gonderilen bu Kanun, TBMM’de yeniden goriisiilerek kabul edilip yiirtirlige sokulmadigindan
YDK bir denetleme organi olarak hukuksal varligini stirdiirmektedir.

37 Kamusal ekonomik girisimciliginin lokomotifi olan ve 233 sayitlh KHK ile diizenlenen KiT’ler,
ekonomik yasamdaki yeri ve Onemi sebebiyle Sayistay tarafindan degil, YDK tarafindan
denetlenmektedir. Akinel, s. 88; Ayrica bkz. Any. md. 165.

>3 Yukarida gordiigiimiiz iizere sosyal giivenlik kurumlar1 ayn1 zamanda Sayistay’in mali denetimine
tabidir. Ancak Sayistay’in denetimi ile YDK’nin denetimi farkli denetim tiirleridir. Bundan dolay1, bu
kurumlar {izerinde Sayistay’in denetiminin olmast YDK’nin denetimini engellemezdi. Ancak
YDK’nin sosyal giivenlik kurumlar1 {izerinde sahip oldugu denetim yetkisi 5502 sayili Kanun’un 43.
maddesiyle kaldirilmistir. Bundan dolay1 artik YDK’nin denetim yetkileri yalnizca kamu iktisadi
tesebbiisleri ile siirli kalmistir.

3% Dolayistyla mahalli idareler ve bagli kuruluslari iizerinde YDK nin denetimi s6z konusu degildir.
> Soybay, idarenin Denetimi, s. 67.

1 Mutta, s. 32.

2 AKiney, s. 89; Soybay, idarenin Denetimi, s. 68.
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Goriildiigii iizere YDK nin denetim yetkisine tabi yalmzca KiT ler kalmistir.
KIT’in tanim1 ve iilkemizde hangi kuruluslarin KiT oldugu 233 sayil: Kamu iktisadi
Tesebbiisleri Hakkinda Kanun Hiikkmiinde Kararndme’de belirtildiginden belediye
iktisadi tesebbiislerinin KIT olmamasi karsisinda YDK’nin yerel yonetimler iizerinde

denetim yetkisinin olmadig1 belirtilmelidir.

ee. Devlet Denetleme Kurulu’nun Denetimi

Devlet Denetleme Kurulu (DDK) ise, Anayasa’nmin 108. maddesi ile
ongorillmiis inceleme, arastrma ve denetleme orgamdir'”. Bu hitkme gore
Cumhurbagkanligina bagl olarak kurulan DDK, Cumhurbaskani’nin istegi iizerine
harekete geger544. Cumbhurbaskan1 disinda kisi veya organlarin DDK’ya basvurmasi
miimkiin degildir545. Cumbhurbaskani, devletin basi olarak bu Kurul sayesinde idare
cihazini denetleyebilmekte ve belirledigi oOlgiitler dogrultusunda

yonlendirebilmektedir’*.

DDK’nin denetim yetkisi i¢inde olan kuruluslar yalnizca kamu kurum ve
kuruluslar1 degildir. Gergekten Anayasa’nin ilgili hiikmiine gére tiim kamu kurum ve
kuruluglari, sermayesinin yarisindan fazlasina bu kurum ve kuruluslarin katildig: her
tiirlii kurulus, kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslar1 yaninda organik ve
islevsel anlamda idare kavrami disinda kalan is¢i ve isveren meslek kuruluslar1 ve
kamuya yararli dernekler ile vakiflar da, DDK’nin denetim yetkisine tabidir. Buna
gore basta merkezl idare orgiitleri olmak tizere, yerinden yonetim kuruluslar ve
bagimsiz idari kurullar’” DDK tarafindan denetlenebilir’®®. Dolayisiyla yerel

yonetimler, DDK’nin denetimine tabidir. Bu kurumlarin her tiirlii eylem ve islemleri,

43 Soybay Selcuk, “Devlet Denetleme Kurulu’nun Konumu ve Islevi”, (IHID, Y. 5, S. 1-3, 5. 107);
Yildirim Ramazan, Idare Hukuku Dersleri, s. 60.

> Cumhurbagkanhigi’na bagli olan DDK’min idari teskilat i¢indeki yerinin belirlenmesi konusunda
bazi yazarlar, Kurul’'un merkezi idare i¢inde danisma ve yardimci kurullardan biri oldugu
sOylenmektedir. Bkz. Kuyaksil Ali, “Devlet Denetleme Kurulu”, (TID, Y. 66, S. 405, 1994, s. 79);
Soybay, DDK, s. 108; Mutta, s. 31; Buna karsin genel Idare Hukuku kitaplarinda DDK, genellikle
baskentteki yardimer kurullar arasinda degil, Cumhurbagkanligi boliimiinde incelenmektedir.
Giinday, idare Hukuku, s. 360; Gézler, idare Hukuku, C.1, s. 209; Yildirim Turan, idari Teskilat, s.
74; Ancak DDK’y1 danigma ve yardimci kurullar béliimiinde inceleyen yazarlar da bulunmaktadir.
Yildirim Ramazan, Idare Hukuku Dersleri, s. 60 vd.

% Soybay, Idarenin Denetimi, s. 46; Soybay, DDK, s. 109.

346 Y1ldirim Ramazan, idare Hukuku Dersleri, s. 60.

7 Giirsel, SPK’nin Denetimi, s. 54.

% Ancak askeri idare yerleri (silihli kuvvetler) ile yarg: organlari DDK’nin gérev alam disindadir.
(Any. md. 108/1I)
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DDK tarafindan denetlenebilir’®. Bu Kurul’un olusturulmasi ile ilgili 01.04.1981
tarih ve 2443 sayili Devlet Denetleme Kurulu Kurulmasi Hakkinda Kanun
cikarilmistir. Bu Kanun’un 6. maddesine gore Kurul, inceleme ve arastirmasini
yaptig1 konuya iligkin hazirladigi raporu Cumhurbagkani’na sunar. Kurul raporlari,
Cumbhurbagkani’nin onayi1 alindiktan sonra Bagbakanliga gonderilir ve Bagbakanlikca
teftisi, incelemesi, tahkiki veya dava agilmasi istenilen konular1 en geg 45 giin i¢inde
yetkili mercilere intikal ettirir ve Cumhurbaskani’na konu ile ilgili bilgi verilir’™.

Ayrica Cumhurbagkani, gerekli goriirse dnemli konularla ilgili raporlar1 dogrudan

adli ya da idari mercilere intikal ettirebilir.

DDK denetiminin bu 6zelligi ile birey ve topluluklarin hak ve menfaatlerinin
idareye kars1 korunmasi konusunda 6énemli bir islevinin olmadigi, Kurulun islevinin

bir anlamda Cumhurbaskani’nin denetimini gerceklestirmek oldugu sylenmistir™".

3. Kamuoyu Denetimi

Idare ve yerel yonetimler iizerinde yapilan diger bir denetim sekli de,
kamuoyunun yaptig1 denetimdir. Kamuoyu kavrami, bugiin Kamu Yénetimi ve Idare

Hukuku terminolojisinde en sik kullanilan kavramlar arasinda yer almaktadir.

Bazilar1 bu denetime “halkin denetimi” adim vermektedir 2.

Kamuoyu kavrami yerine bazen ayni konuyu anlatmak i¢in, “kamu vicdani”,

553

“genel kam”, “halkin egilimi” gibi terimler de kullanilmaktadir Kamuoyu,

kurumsallagsmis bir denetim mekanizmast olmaktan ¢ok, kendiliginden olusmus bir

duyarlilik cephesidir™*.

Kamuoyu ve bask1 gruplarinin kamu y6netimi ve idare {izerinde belli dlciide

etkili olduklar1 bir gercektir. Bunun en Onemli sebebi yasama organinin genel

¥ Ancak belirtelim ki DDK’nin bu kurumlardaki gorevlilerle ilgili sorusturma veya 6n inceleme gibi
konularda yetkisi yoktur. Gozler, Idare Hukuku, C. I, s. 211; Eryilmaz, Kamu Biirokrasisi, s. 94;
Yildirim Ramazan, Idare Hukuku Dersleri, s. 62; Derdiman, idari Yargt, s. 9; Mutta, s. 31.

3 DDK ’nin bu raporlarmimn baglayici olmadigi kabul edilmektedir. Yildirim Ramazan, idare Hukuku
Dersleri, s. 62; Derdiman, Idari Yargi, s. 9; Soybay, Idarenin Denetimi, s. 66; Bununla birlikte Turan
Yildirim, DDK’nin kurulug kanununda (2443 sayili Kanun), 406 sayili KHK ile yapilan degisiklikten
sonra DDK raporlarmin baglayici hale geldigini belirtmektedir. Yildirim Turan, Idari Teskilat, s. 76.
53! Soybay, Idarenin Denetimi, s. 66.

352 Arslan, Mahalli idareler Uzerindeki Denetim, s. 16.

>3 Giiney, s. 21.

554 AKkiney, s. 59.
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cerceve niteligindeki yasa diizenlemeleri ile idareye belli konularda takdir yetkisi
vermesidir. Boylece kamuoyu idarenin takdir yetkisini hangi yonde kullanacagi
konusunda etkin rol istlenebilirler’. Diger yandan ozellikle yerel yonetimlerde
secimle is basina gelen karar organlarinin denetiminde “kendini oy olarak gosteren”

kamuoyu belli 6l¢iide etkin bir denetim saglayabilir’>®.

Kamuoyu, kamu yasantisi ile ilgili olan tartismali bir sorun karsisinda, bu
sorunla ilgilenen kisiler grubunun ve gruplarin tasidiklar kanaatlerin anlatimudir™’.
Bu anlatimlar, hem c¢ogunluk hem de azinlik kanaatlerini i¢ine alir’*®. Baska bir
deyisle, bir sorun hakkinda halkin disiiniisii, halkin tasidigi kami diye

tanimlayabilecegimiz kamuoyu, kuskusuz ydnetim iizerinde etkili olacaktir®™

. Blyiik
Olciide tek yanlilik ve gizlilik ilkesine tabi olan idari islemlerden etkilenen veya
etkilenme olasilig1 olan bireylerin bir araya gelerek tepki gostermeleri, yanlis
bulduklar1 bir uygulamanin diizeltilmesi i¢in goriis bildirmeleri ve bu yonde baski

yapmalar1 yonetimin etkili bir bicimde denetlenmesini saglar’®’.

Bir iilkede kamu ydnetimi, toplumsal amaglara ulasmak i¢in insan giicii ve
kaynaklarin yonlendirilmesi ile ilgilenir ve bunun i¢in ¢esitli eylemlerde bulunur. Bu
eylemlerden bir kismi, halkin olumlu tepkisini yansitirken daha énemli bir kismu,
olumsuz tutumunu yansitir. Ornegin devlet yonetiminde yasanan yolsuzluklar halkin
olumsuz tepkisine ve bunun ¢esitli kanallarla disavurumuna neden olabilecektir™®'.
Baski gruplarinin yozlagsma ve yolsuzlukla etkin miicadele edebilmesi i¢in de dogal

olarak hizmetlerin saydamligima ve yonetimde agikliga ihtiyag bulunmaktadir™®.

Iste kamuoyu denetimi, halkin ydnetimin eylemlerine kars1 takindig1 tutumun

yonetimi etkilemesi ve bu anlamda ortaya cikan bir denetimdir’®. Cekisme,

> Eryilmaz, Kamu Yonetimi, s. 318.

%6 Ekici/Toker, s. 23; Yerel yonetimlerde kamuoyunun denetimi konusunda ayrintili agiklama igin
bkz. Sentiirk Bilal, Bir Yerel Yonetim Birimi Orgam Olarak Belediye Meclisleri, Yap1 ve Islevleri,
(Yayimlanmamis Yiiksek Lisans Tezi), Ankara 1999, s. 59 vd.

557 Ergun/Polatoglu, s. 329; Sezer Duygu, Kamuoyu ve Dig Politika, s. 5; Ekici/Toker, s. 23;
AKkinel, s. 57.

558 Sezer, s. 5; AKincy, s. 57.

> Ergun/Polatoglu, s. 329.

560 AKkincy, s. 60.

%! Giiney, s. 21.

32 Yildirim ibrahim, s. 84.

>3 Ergun/Polatoglu, s. 329.
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yonlendirme, yogunlagma, dikkati ¢cekme ve kararli tutum sergileme yontemleriyle
kamuoyu halkin yonetime katilmasina ve ydnetimi denetlemesine olanak verir'®.
Diger taraftan idari komisyonlar, kamuoyu sorgulamalari, kent konseyleri
(kurultaylar1) vb. yonetsel mekanizma {izerinde etkili baglica kamuoyu denetim

araclari olarak kullanilmaktadir™®.

Devleti ve yerel yonetimleri idare edenler, kamuoyunun mutlaka etkisi altinda
kalir’®. Halkin kamu isleriyle yakindan ilgilendigi, yolsuzluklara kars1 kuvvetli ve
sagduyulu bir tepki gelistirdigi Ol¢iide idare iizerinde etkili bir sivil denetim
gergeklestirebilir'®. Kamuoyu denetiminin en etkin ve somut goziiktiigii alan, bazi
kararlarin alinmasinda sivil toplum orgiit temsilcilerinin bazi idari komisyonlara

v . . .. 568
katilarak gorlis ve Onerilerini sunmalaridir™".

Tabii ki, halkin tepkisinin idare
iizerinde etkili oldugu ydnetim sistemi, demokrasidir’®. Zira yurttaslarin dogrudan
veya dolayli olarak kendilerini etkileyen toplumsal bir sorun karsisinda ¢oziim
onerisinde bulunmalar1 ancak demokratik yonetim modellerinde bir gereklilik olarak
kabul edilir’”’. Yoksa baski ve zuliim rejimlerinde halkin tepkisel eylemlerinin idare

tizerindeki etkisinin hi¢ yok ya da ¢ok az olacagi sdylenmelidir.

Kisacasi, kamuoyu denetiminin etkili olabilmesi i¢in bazi sartlarin mevcut

72 Devlet

olmasi gerekir’’'. Bunlardan birincisi halkin bilingli ve uyanik olmasidir
isleriyle ugrasmanin sikici ve yararsiz addedildigi bir toplumda yeterli kamuoyu
denetiminin olmadig1 sOylenebilir. Bir toplumda o&rgiitlenmenin fazla olmasi

kamuoyu denetiminde Onemli bir asama kaydedildiginin gostergesidir. Ancak

6% Aknel, s. 57.

365 Ak, s. 58.

>%6 Eroglu, s. 331.

>7 Eroglu, s. 331.

568 Eryilmaz, Kamu Ydnetimi, s. 319.

9 QOyle ki bazi demokratik iilkelerde baski gruplarmin yonetimi etkilemek igin yiiriittiikleri
faaliyetler, yasal bir nitelik kazanarak kurumsallastirilmistir. Ornegin ABD’de bask1 gruplarinin bu tiir
faaliyetleri, lobicilik (lobbying) olarak kavramlastirilmistir. Eryllmaz, Kamu Y6netimi, s. 319.

370 Selguk, s. 80; Akinel, s. 56.

371 Mutta, s. 46.

372 Soybay, idarenin Denetimi, s. 23-24; Giiney, s. 22.
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kamuoyunun olusmasina zemin olusturacak demokratik bir rejim ve ortamin

bulunmasi da énemli bir unsurdur’’>.

Bu kosullarin varliginda devleti yonetenler, kamuoyunun etkisinde kalirlar ve

daima halkin goriis ve diisiincelerini anket vs. yollarla 6grenmeye calisirlar’ ™.

Tahsin Bekir Balta, bir toplumda kamuoyu denetiminin etkili olabilmesi i¢in

su kosullarin varligim gerekli gormektedir’”

. Her seyden Once toplumsal davranis
geleneginin yaygin olmasi gerekir’’®. Toplumsal davrams ise, toplum sorunlariyla
ilgilenen, kamu yararina oncelik veren, kisisel yararlarda ol¢iilii olan, baskasinin
hakkina saygili olan davramstir. Ikinci kosul da, basm ve kitle iletisim araglarinm

bagimsiz ve gelismis olmasidir’’’.

Bagimsiz olmayan bir basin, kamuoyunun
denetimini etkinlestirmenin aksine kamuoyunun yanlis bilgilendirilmesi suretiyle
asgari kamuoyu denetimini bile engelleyebilir. Kamuoyunun idareyi etkilemesinin
baslica araglarindan biri basin-yaym yoluyla yapilan propaganda ¢alismalaridir’.
Ucgiincii ve son kosul ise “baski gruplar1” diye de anilan 6zgiir ve 6zerk sivil toplum
orgiitlerinin mevcudiyetidir’”’. Bunlar toplumun gesitli kesimlerini temsil eden kamu
meslek kuruluslart veya 6zel meslek ve ¢ikar kuruluslaridir®™®. Baski gruplariin
ekonomik ve sosyal alanlarda karar alma mekanizmasina 6zel bilgi saglamasi ve
yonetimle ve vatandag arasinda fikir ve miizakere bagi kurmasi onlar1 demokrasiler

icin vazgecilmez goren argiimanlar artirmaktadir™'. Siyasi partiler de halkin istek ve

373 Tortop, Denetleme Bigimleri, s. 48; Arslan, Mahalli idareler Uzerindeki Denetim, s. 16; Coskun
Alev, s. 84; Giindogdu, s. 7; Bir iilkede kamuoyu denetiminin etkinligi, o iilkede genel idari usil ve
buna bagli olarak yonetimde agiklik ilkesinin yerlesmis olmasiyla dogru orantilidir. Ancak bir tilkede
bu ilkeler ne kadar yerlesmis ve hukuki metinlerde 6ngoriilmiis olursa olsun ayni zamanda hukuka
bagli idarenin, bilingli hukukgularin ve hak ve yiikiimliliiklerini bilen yurttaslarin var olmasinin
gerekli oldugu kuskusuzdur. Giirsel, Yonetime Katilma, s. 319.

™ Ergun/Polatoglu, s. 330; 5393 sayili Belediye Kanunu’nun 15. maddesinin IV. fikrasinda
belediyelerin, belde sakinlerinin belediye hizmetleriyle ilgili goriis ve diisiincelerini almak amaciyla
kamuoyu yoklamasi ve aragtirmasi yapabilecekleri hiikme baglanmustir.

375 Balta Tahsin Bekir, idare Hukukuna Giris, Ankara 1970, s. 209.

576 Ergun/Polatoglu, s. 330; Arslan, Mahalli idareler Uzerindeki Denetim, s. 16; Ekici/Toker, s. 23.
577 Goziibiiyiik, Yonetim Hukuku, s. 338; Goziibiiyiik, Yonetim Yapisi, s. 303; Tortop, Denetleme
Bigimleri, s. 49.

¥ Eryllmaz, Kamu Y 6netimi, s. 320.

3 Géziibiiyiik, Yonetim Yapist, s. 303.

%0 Ergun/Polatoglu, s. 330-331.

1 Goksu Turkut/Bilgic Veysel K., “Baski Gruplar1 ve Karar Alma Mekanizmasima Etkileri”, (AID,
C. 36, S. 2, Haziran 2003, s. 59).

133



ihtiyaclarmi devlet katina ileterek kamuoyu denetiminde belli 0Olgiide rol

almaktadirlar®?.

Ancak belirtmek gerekir ki kamuoyu denetiminde en etkin rolii {istlenen
meslek ve cikar gruplarinin tek yanl davraniglarla yalnizca yandaslarini ve tiyelerini
korumak istemeleri bunun disinda kamusal yarart gozetmemeleri, kamuoyu

denetiminin her zaman yeterli olmasmi engelleyebilir'®

. Baski gruplari, kamu
yonetimini agikliga veya verimlilige yoneltebildikleri, yonetime katilma kanallarini
gelistirebildikleri, temel hak ve hiirriyetleri korumada aktif rol oynadiklar1 dlglide
kamu yararmna hizmet etmis olurlar’™. Diger yandan toplum icinde Srgiitlere iiye
olmayan bireylerin varligi ve bu bireylerin sorunlarina iligkin denetimin nasil
gerceklestirilecegi sorusu da dikkate alinirsa kamuoyu denetiminin c¢ok da

abartilmamasi gerektigi sonucu ¢ikarilabilir™®.

Ulkemizde kamuoyu denetiminin yeterince etkili olmadig1 sdylenmektedir.

Bunun sebebi olarak da, demokratik degerlerin yeterince benimsenmemesi, kitle

586

iletisim araglarinin bagimsiz olmamasi gibi etkenler gosterilmektedir’™. Ancak yeni

Belediye Kanunu ve il Ozel idaresi ile Kamu Mali Yénetim ve Kontrol Kanunu’nda

kamuoyu denetiminin etkinligini artiracak  diizenlemelere yer verildigi

587

sOylenebilir™’. Bilgi Edinme Hakki Kanunu ile Cevresel Etki Degerlendirmesi

%2 Balta, Idare Hukukuna Giris, s. 209; Coskun Alev, s. 85.

583 Balta, Idare Hukukuna Giris, s. 209-210; Ergun/Polatoglu, s. 330-331; Bu ylizden de baski
gruplarinin tiim {yelerin disiincelerini yansitmak yerine aktif iiyelerin diisiincelerini yansittigi
sOylenerek baski gruplarini demokrasinin vazgegilmez goren argliimanlar elestirilmektedir.
Goksu/Bilgig, s. 61.

¥ Eryilmaz, Kamu Yénetimi, s. 321.

%5 Ayni yonde Ergun/Polatoglu, s. 312.

%6 Mutta, s. 45-46; Diger yandan 1982 Anayasasi’nda kamuoyu denetimini etkin kilacak ve bu
denetim konusunda elverisli ve bu amaca doniik olumlu hiikkiimler sevk edilmedigi, Anayasa
yiirlirliige girmeden dnce ¢ikarilan kanun ve diger diizenleyici islemler i¢in de olumlu bir saptamada
bulunmanin miimkiin olmadig: ileri siiriilmiistiir. Soybay, Idarenin Denetimi, s. 24.

%7 Ekici/Toker, s. 24-25; Bu kanunlarda kamuoyu denetimini ilgilendiren diizenlemeler soyle
Ozetlenebilir. 5393 sayili Kanun’un 13. maddesinin I. fikrasinda herkesin, ikamet ettigi beldenin
hemsehrisi oldugu ve hemsgehrilerin belediye karar ve hizmetlerine katilma, belediye faaliyetleri
hakkinda bilgilenme haklar1 vardir. Hemgehri denetimi konusunda bkz. Yal¢indag, s. 53 vd.; 23.
maddesinin son fikrasina gore belediye meclis kararlarinin 6zetleri yedi giin i¢inde uygun araglarla
halka duyurulur. 76. maddesinde “Kent konseyi”, 77. maddesinde de “Belediye hizmetlerine goniillii
katilim” diizenlenmistir. 76. maddeye gore “Kent konseyi, kent yasaminda; kent vizyonunun ve
hemsehrilik bilincinin gelistirilmesi, kentin hak ve hukukunun korunmasi, siirdiiriilebiliv kalkinma,
cevreye duyarlilik, sosyal yardimlasma ve dayanisma, saydamlik, hesap sorma ve hesap verme,
katilim ve yerinden yonetim ilkelerini hayata gecirmeye ¢alisir. Belediyeler kamu kurumu niteligindeki
meslek kuruluslarinin, sendikalarin, noterlerin, varsa iiniversitelerin, ilgili sivil toplum érgiitlerinin,
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Yonetmeligi’®’'nin de kamuoyu denetiminin etkinligini artiracak diizenlemeler

arasinda oldugu belirtilmelidir. Ancak bu diizenlemelerin ideal bir kamuoyu

denetimini saglayacagini sdylemek fazla erken ve iyimser bir yaklagim olur.

4. Ombudsman Denetimi

Genellikle yargi birligi sisteminin uygulandig iilkelerde, yonetimin hukuka
uygunlugunu saglamada diger denetim yollarinin yaninda dilimize “kamu denetgisi”
olarak cevrilebilen, “ombudsman” adli bir kuruma da yer verilmektedir™®’.
Iskandinav iilkelerinde dogan ve Anglo Sakson iilkelerinde de uygulanmaya baslayan

bu kurum ile yonetimin faaliyetleri (eylem ve islemleri) denetlenmektedir™®’.

Diger bir deyisle, idare ve yerel yonetimlerin kamu hizmetlerini yerine

getiritken, hukuka uygunlugunun, islerin diizenli ve verimli bir sekilde

siyasi partilerin, kamu kurum ve kuruluglarinin ve mahalle muhtarlarimin temsilcileri ile diger
ilgililerin katilimiyla olusan kent konseyinin faaliyetlerinin etkili ve verimli yiiriitiilmesi konusunda
yardim ve destek saglar. Kent konseyinde olusturulan goriisler belediye meclisinin ilk toplantisinda
giindeme alnarak degerlendirilir. Kent konseyinin ¢alisma usil ve esaslart Igisleri Bakanhiginca
hazirlanacak yénetmelikle belirlenir.” 77. maddeye gore de “Belediye; saglik, egitim, spor, ¢evre,
sosyal hizmet ve yardim, kiitiiphane, park, trafik ve kiiltiir hizmetleriyle yaslilara, kadin ve ¢ocuklara,
oziirliilere, yoksul ve diiskiinlere yénelik hizmetlerin yapilmasinda beldede dayanigma ve katilimi
saglamak, hizmetlerde etkinlik, tasarruf ve verimliligi artirmak amaciyla goniillii kisilerin katilimina
yonelik programlar uygular.”

5302 sayili il Ozel Idaresi Kanunu’nda da il genel meclisi kararlarinin yedi giin i¢inde cesitli yollarla
halka duyurulacagi (md. 15/son fikra) belirtilmis, 65. maddesinde de il 6zel idaresinin idare
faaliyetlerine goniillii katilim programlarimi destekleyecegi belirtilmistir.

5018 sayili Kanun’da da mall saydamlik ve hesap verme sorumlulugu ile ilgili yeni diizenlemeler
yapilmustir (md. 7 ve 8).

¥ R.G., t. 16.12.2003, S. 25318; Yonetmeligin “Halkin katilimi toplantisi” baslikli 9. maddesinde
“Komisyonun Kapsam belirleme toplantisindan énce, halki yatirim hakkinda bilgilendirmek, projeye
iliskin goriis ve onerilerini almak iizere proje sahibi tarafindan projenin gergeklestirilecegi yerde
Bakanlik ile mutabakat saglanarak belirlenen tarihte, halkin katilimi toplantisi diizenlenir. Cevresel
Etki Degerlendirmesi siirecinden dnce proje sahibi tarafindan, halk bilgilendirmek amaciyla anket,
seminer vb. ¢alismalar yapilabilir. a) Toplanti yeri Valilik ve proje sahibi tarafindan belirlenir ve
Valilik tarafindan Bakanhiga bildirilir. Toplanti i¢in projeden en ¢ok etkilenmesi beklenen ydre
halkimin kolaylikla ulasabilecegi merkezi bir yerin segilmesine ozen gosterilir. b) Proje sahibi,
toplanti tarihini, saatini, yerini ve konusunu belirten bir ilant ulusal diizeyde yayimlanan bir gazete ile
o yorede yayimlanan yerel bir gazetede toplanti tarihinden en az ii¢ giin énce yaymlatir. ¢) Toplanti Il
Cevre ve Orman Miidiiriiniin veya goreviendirecegi bir yetkilinin baskanhiginda yapilir. Toplantida;
halkain  proje hakkinda bilgilendirilmesi, goriis ve onerilerinin  alinmast saglanir. Bagskan
katilimcilardan gériislerini yazili olarak vermelerini isteyebilir. Toplanti tutanag, bir sureti Valilikte
kalmak iizere Bakanliga gonderilir. Komisyon iiyeleri, 8 inci madde de belirlendigi sekilde kendi
isteklerine bagl olarak Kapsam belirleme toplantisi oncesinde proje uygulama yerini inceleyebilir,
kendilerine iletilen tarihe gére halkin katilimi toplantisina katilabilirler. Halkin katilimi toplantisi
calismalart ile ilgili sekreterya hizmeti, Il Cevre ve Orman Miidiirliigii tarafindan yiiriitiiliir.” hitkmii
yer almaktadir. Bu konuda bkz. Sengiil Mihriban, “ ‘Cevre Yonetimine Halk Katilim1” Yolu Olarak
‘Belediye Yonetimine’ Halk Katilimi”, (Cagdas Yerel Yonetimler, C. 11, S. 2, Nisan 2002, s. 25-40).
% Goziibiiyiik, Yonetim Yapisi, s. 304; Giiney, s. 23.

% Goziibiiyiik, Yonetim Hukuku, s. 338; Goziibiiyiik, Yonetim Yapisi, s. 304; Selguk, s. 81.
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ylriitiilmesinin saglanmasi amaciyla, genel ve yiiksek bir denetime ihtiya¢ duyulmus
ve bir ¢ok iilkede bu gorevi yerine getirecek yiiksek diizeyde idari merciler ihdas
edilmistir”®'. Gergekten hukuk devletinde, idarenin biinyesine daha kolay girip niifuz
edebilecek, daha siiratli, daha az bicimei, karsilikli iliskilerde onemli boslugu
doldurabilecek, daha etkin miicadele edebilecek, halk ile yoOnetim arasindaki
sorunlara yargi yoluna gitmenin getirdigi gecikmeden daha hizli ¢6ziim bulabilecek
ve duruma gore arabuluculuk yapabilecek bir kuruma duyulan gereklilik sz
gétiirmez bir gercektir’””. Idarenin denetlenmesinin, kamu personelinin gorevlerini
sorumluluklart igerisinde yapmalarimin ve yodnetilenlerin haklarin1 aramalarinin
temini bakimindan ilging bir kurum olarak bdyle bir merci, ilk olarak Isveg’te

593

kurulmugtur 1950 yilna kadar yalnizca Isve¢ ve Finlandiya’da bulunan

ombudsman kurumu, bugiin neredeyse biitiin Avrupa iilkelerinde olusturulmustur>*”.

Bu kurum, parlamentodan gii¢ alan, yine parlimentoya karsi sorumlu olan™”,
yonetimi denetleme yetkisine sahip, parlamento disinda bagimsizlik icinde caligan™®,
asirt formalitelere sahip olmayan ve vatandaslarin korunmasina yoénelik olarak
orgiitlenmis bir kurumdur’®’. Ombudsman kurumu ile genel olarak; temel insan
haklariin korunmasini saglamak, bireye ve insan onuruna saygiyi tesis etmek,
kamusal islere halk katilimini saglamak amagclarinin gergeklestirilmesi hedeflenir’®®.

Ayrica, vatandaslarin idareye karst olan sikayetlerini biirokratik engel ve

1 Versan, s. 107.

2 Derdiman, idari Yargy, s. 7.

593 Pickly Victor J., “Ombudsman ve Yonetimde Reform”, (Cev. Turgay Ergun, AID, C. 19, S. 4,
Aralik 1987, s. 39; Tortop Nuri, Yonetim Bilimi, s. 40; Erhiirman Tufan, “Ombudsman”, (AID, C.
31, S. 3, Eyliil 1998, s. 90); Sel¢uk, s. 81; Sezen Seriye, “Ombudsman: Tiirkiye I¢in Nasil Bir
Coziim”, (AiD, C. 34, S. 4, Aralik 2001, s. 73; Ombudsman denetiminin tarihsel gelisimi hakkinda
bkz. Soybay, Idarenin Denetimi, s. 74 vd.; Akinel, 266-278; Mutta, s. 52-56.

% Ekici/Toker, s. 23; Hangi iilkelerde ombudsman kurumunun mevcut oldugu hakkinda bkz. Pickly,
s. 41; 2000 yilinda yayimlanan bir makalede diinyanin 90 iilkesinde bu ombudsman denetimine yer
verildigi belirtilmektedir. Akin, s. 93; Ayrica Bkz. Sezen, s. 73; Ombudsman kurumuna Isveg’te
1809; Finlandiya’da 1919; Danimarka’da 1953; Norve¢’te 1962; Almanya’da 1956; 1ngi1tere’de 1967;
Fransa’da 1973; Portekiz’de 1976, Avusturya’da 1977; Ispanya’da 1978; irlanda’da 1980;
Hollanda’da 1982; Belgika’da 1995 yilinda yer verilmistir. Tortop Nuri, “Ombudsman Sistemi ve
Cesitli Ulkelerde Uygulanmas1”, (AID, C. 31, S. 1, Mart 1998, s. 3); Ayrica bkz. Erhiirman,
Ombudsman, s. 90.

%% Ombudsman, yasama organmna dayanmakta ve ona agli olarak islev gordiigiinden Gtiirii siyasi
denetim yontemleriyle birlikte de ele alinabilmektedir. Eryllmaz, Kamu Yonetimi, s. 311;
Ekici/Toker, s. 24.

*% Sanal, Yonetsel Denetim, s. 59; Ekici/Toker, s. 23.

>7 Pickly, s. 37; Tortop, Denetleme Bigimleri, s. 39.

3% Sanal, Yonetsel Denetim, s. 59-60; Giiney, s. 24.
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formalitelerden uzak, dolaysiz bir sekilde incelemek ve onlara gerekli cevabi1 vermek
suretiyle sosyal catigmalar1 asgariye indirmek de amaglar arasinda yer alir.
Ombudsman denetiminin diger denetim yollarina kars1 en 6nemli Gistlinliigii de zaten

islemesinin basit ve masrafsiz olusudur’”

. Ombudsman, genellikle kamu ydnetimine
kars1 halkin gikayetlerini inceler, yonetimin aksayan ve islemeyen yoOnlerini ortaya
cikarir, vardigi sonuglari parlamentoya ve halkin bilgisine sunar®”. Bu 6zellikleriyle
ombudsman kurumunun temel islevleri arasinda; bireylerin temel hak ve
ozgirliiklerine iligkin olas1 tehdit ve simirlandirmalara karst koruma islevi,
kendiliginden veya yakinma iizerine arastirma-inceleme-denetleme islevi ve kamu
makamlarinca islemlerin yapilmasi sirasinda gézden kagan veya bir memurun kotii
niyeti yiliziinden olusan yanlighiklarin siizgecten gecirilerek yakalanmasina ve
diizeltilmesine olanak vermesi bakimindan yonetimin gelismesine katki saglama

islevinden bahsedilmektedir®'.

Yalnizca parlamentoya bagli olan ve parlamento disinda hi¢cbir makama bagh

olmayan, tam anlamiyla bagimsiz bir kurum olan ombudsman, kanunlarin

uygulanmasim  yasama adma denetleme gorevini yerine getirmektedir®®,

Ombudsman; halki, idarenin yanlig islemlerine karsi korumakta, kamu kurumlarinin
ilgili birimlerine kolayca girebilmekte, istedigi belgeleri temin edebilmekte ve
gorevlileri sorguya cekebilmektedir®. Ancak ombudsmanin muhatap kuruluslari
zorlama yetkileri bulunmadigi gibi karar verme, yonetimce verilmis bir karari

604

ortadan kaldirma ya da degistirme yetkileri de yoktur™ . Ombudsmanin elindeki en

onemli silah, “moral yaptinm”dir ve bunlarin araci da ikna, elestiri ve kamuoyuna

agiklamadir®®.

% Gaoziibiiyiik, Yonetim Yapisi, s. 304; Goziibiiyiik, Yonetim Hukuku, s. 339.

600 Eryillmaz, Kamu Yo6netimi, s. 311; Eryillmaz, Kamu Biirokrasisi, s. 91; Derdiman, Idari Yargi, s.
4-5; Sezen, s. 72.

! Ombudsmanin bu islevlerinin agiklanmasi ve degerlendirilmesi i¢in bkz. Akincl, s. 284-292.

592 Tortop, Ombudsman, s. 4; Ombudsman kurumunun demokratik hukuk devletine saglayabilecegi
katkilar konusunda bkz. Mutta, s. 58 vd.

53 Eryilmaz, Kamu Yonetimi, s. 314; Eryillmaz, Kamu Biirokrasisi, s. 93; Sanal, Yénetsel Denetim,
s. 58.

64 Sanal, Y6netsel Denetim, s. 58; Derdiman, idari Yargi, s. 5; Sezen, s. 75.

605 Sezen, s. 76.
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Ombudsmanin onu segen parlamentoya karsi bagimsiz oldugu, higbir
kurumdan emir ve direktif almadig1 ve bu ylizden tam ve mutlak bir bagimsizliga

sahip oldugu da ileri siiriilmiistiir®®.

Cografi alaninin genigligi, niifus yogunlugu ve sikayetlerin ¢oklugu gibi
sebeplerle ililkemizde merkezl yonetim, yerel yonetimler ve ordu gibi kurumlarda
ayr1 ayri birden fazla ombudsmanin kurulmasi yoluna gidilebilecegi sdylenmistir®’.
Bu oneriye uygun olarak yiiriirliige girmeyen 5227 sayili Kamu Yonetiminin Temel
Ilkeleri ve Yeniden Yapilandiriimasi Hakkinda Kanun’un 42. maddesinde her ilde,
mabhalli idareler ve bunlara bagli kuruluslar ile bu idareler tarafindan kurulan birlik
ve isletmelerin, kurum dis1 gergek ve tiizel kisilerle ilgili islem ve eylemlerinden
kaynaklanan anlagmazliklarin ¢6ziimiine yardimer olmak iizere bir “halk denetgisi”
secilecegi hitkkme baglanmistir. Ancak bu Kanun, yiirlirliige girmedigi i¢in bugiin
tilkemizde ne mabhalli idareler diizeyinde ne de iilke diizeyinde bir halk denetgisi

bulunmamaktadir.

Ancak {ilke diizeyinde idarenin isleyisi ile ilgili sikayetleri incelemek ve
idareye Onerilerde bulunmak {izere (md. 1) Kamu Denetgiligi Kurumu
olusturulmasint 6ngoren 5521 sayili Kamu Denet¢iligi Kurumu Kanunu TBMM’de
15.06.2006 tarihinde kabul edilmistir®®. Ancak bu Kanun, 01.07.2006 tarihinde
Cumhurbaskam tarafindan bir kez daha goriisiilmek iizere geri gonderilmistir®®’,
Kisaca bahsetmek gerekirse Kanun ile TBMM Bagkanligi’na bagl olarak kamu tiizel
kisigine sahip, merkezi Ankara’da bulunan Kamu Denetciligi Kurumu kurulmasi
ongoriilmekte (md. 4) ve Kurum’a idarenin isleyisi ile ilgili sikayetleri incelemek ve
Onerilerde bulunmak gorevi verilmektedir. Kanun’un 3/(1)-§ maddesi ile genel biitce
kapsamindaki kamu idareleri, 6zel biitce kapsamindaki kamu idareleri, diizenleyici
ve denetleyici kurumlar, sosyal giivenlik kurumlari, mahalli idareler, mahalli
idarelerin bagh idareleri, mahalli idare birlikleri, doner sermayeli kuruluslar,

kanunlarla kurulan fonlar, kamu tiizel kisiligini haiz kuruluslar, sermayesinin yiizde

ellisinden fazlas1 kamuya ait kuruluslar ile bunlara baglh ortakliklar ve miiesseseler,

506 Tunaya Tarik Zafer, Siyasal Kurumlar ve Anayasa Hukuku, Istanbul 1982, s. 233-234.

%7 Eryilmaz, Kamu Yénetimi, s. 314.

608 Kamu Denetciligi Kurumu Kanunu Tasarist iizerine bir inceleme igin bkz. Sezen, s. 83 vd..
599 Geri génderme gerekgesi igin bkz.
http://www.cankaya.gov.tr/tr_html/ACIKLAMAILAR/01.07.2006-3512.html E.T. 01.07.2006
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kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslari, idare adina hareket ederek kamu
hizmeti yiiriiten dzel hukuk tiizel kisileri “Idare” taniminda belirtilerek Kurum’un
denetim  kapsami icine almmistir.Ancak Kanun’un 9/(2) maddesinde
Cumhurbaskant’nin tek bagina yaptigi islemler ile re'sen imzaladigi kararlar ve
emirler, yasama ve yargi yetkisinin kullanilmasina iliskin islemler ile Tiirk Silahli
Kuvvetlerinin sadece askeri nitelikteki faaliyetleri, kurumun goérev alani disinda
birakilmistir. Kanun’un 12. maddesinde de hi¢bir organ, makam, merci veya kisinin,
Bagdenetciye ve denetcilere gorevleriyle ilgili olarak emir ve talimat veremeyecegi,
genelge gonderemeyecegi, tavsiye ve telkinde bulunamayacagi belirtilmistir. 18/(1)
maddesi geregince Kurum’un inceleme ve arastirma konusu ile ilgili olarak istedigi
bilgi ve belgelerin, bu istegin teblig edildigi tarihten itibaren otuz giin ic¢inde
verilmesi zorunludur. Kanun’un 22. maddesinde ise Kurum’ca hazirlanan raporlarin
TBMM ve kamuoyunun bilgisine sunulacagi diizenlenmistir. Goriildiigii tlizere
Kanun ile getirilen Kamu Denetcisi, yukarida acikladigimiz ombudsmanin
bagimsizlik, idareler ilizerinde inceleme ve arastirma yapmak yetkisi, istedigi bilgileri
temin edebilme, yasama organi adina hareket etme gibi 6zellikleri dikkate alinarak

diizenlenmektedir.

II. DENETIMIN ICERIGI
A. Genel Aciklama

Yukarida yerel yonetimlerin denetlenmesinde kullanilan araglar anlaminda
yargisal ve yargi dist denetim yollarini inceledik. Simdi ise yerel yonetimlerin
denetlenmesinin igerik yoniinden hangi hususlar1 kapsadig1 ve hangi kriterlere gore
yapildigina gore konumuzu ilgilendirdigi Ol¢iide bazi denetim kavramlari
incelenecektir. Ozellikle yeni Belediye Kanunu ile 11 Ozel Idaresi Kanunu’nda
denetimle ilgili hiikiimlerde hukuka uygunluk denetimi yaninda yer verilen mali
denetim ve performans denetimine deginilmesi uygun goriilmiistiir. Bunun disinda
ogretide®'? 6zellikle yargisal denetimin igerigi konusunda yapilan asgari (minimum),
normal ve azami (maksimum) denetim ayrimlar1 ise ¢alismamizin disinda

brrakilmustir.

61 Bkz. Oytan, s. 149 vd; Saglam Mehmet, idarenin Takdir Yetkisi ve Takdir Yetkisinin Yargisal
Denetimi, (Yayimlanmamus Yiiksek Lisans Tezi), Ankara 1992, s. 91-93.

139



B. Hukuka Uygunluk ve Yerindelik Denetimi
1. Hukuka Uygunluk Denetimi

Anayasa’nin 125. maddesinin IV. fikrasinda “Yarg: yetkisi, idari eylem ve
islemlerin hukuka uygunlugunun denetimi ile sumrhidir” diyerek yargi yerlerinin
hukuka uygunluk denetimi yapacagi, 2577 sayili Yasa’nin 2/2. maddesinde de ayni
yonde idari yargi yetkisinin hukuka uygunluk denetimi ile smirli oldugu
belirtilmistir. Goriildiigl lizere, Anayasa hilkkmii adli-idari yargi ayrimi yapmaksizin
yargi iglevini yerine getiren biitiin yargi organlarinin denetiminin sinirini, 2577 sayil
Kanun ise idari yargt denetiminin sinirin1 belirlemistir. Anayasa hiikmiiniin dogrudan
uygulanabilir diizenlemesi nedeniyle idarenin ve yerel yonetimlerin denetlenmesinde
idarl yargi yerinin yani sira adli yargit yerinin de gorevli olmasi durumunda

denetimin hukuka uygunlukla sinirli olmasi kurali yine gecerli olacaktir®".

Ancak hemen belirtelim ki, hukuka uygunluk denetimi yalnizca yargisal
denetim yerlerince yapilmaz. Hukuka uygunluk denetimi, denetlemede kullanilan en
klasik ve genel denetim Olciitiidiir. Bundan dolayr diger denetim yerlerince de

hukuka uygunluk denetimi yapilabilecegi kuskusuzdur.

Yargisal denetim yolunun sinirim1 olusturan hukuka uygunluk denetimi,
idarenin eylem ve islemlerinin “hukuka uygunluk bloku”nda yer alan normlara
(kurallara) uygunlugunun arastirilmasi suretiyle yapilan denetimdir®'?. Baska bir
ifadeyle hukuka uygunluk denetimi, idarenin eylem ve islemlerinin sekil ve esas
bakimindan hukuka aykir1 olup olmadigimin arastirlmasidir®’. Burada séz konusu
olan hukuk genis anlamdadir ve Anayasa, yasa ve diizenleyici idari islemler ile
ictihatlar yaninda yazili olmayan hukuk kurallarim da igerir®®. Bu arastirma

sonucunda hakim, “hukuka uygunluk bloku”nda yer alan kurallardan hangisinin

"Danistay’in ve idari yarg: yerlerinin Anayasa ve Kanun’un bu diizenlemelerine ragmen yerindelik
denetimi yapt1g1 iddia edilen kararlar1 hakkinda elestiriler icin bkz. Gézler, idare Hukuku, C.I, s. 830
vd.

612 Candan Turgut, Agiklamali idari Yargilama Ustlii Kanunu, (Maliye ve Hukuk Yayinlarr), Ankara
2005, s. 228.

53 Duran Latfi, “Idari islem Niteliginde Yarg1 Karariyla Vergi Davalarinin Coziimii I, (AID, C. 20,
S. 4, s. 5); Kaya Cemil, idarenin Takdir Yetkisi ve Yargisal Denetimi, (Yayimlanmamis Yiiksek
Lisans Tezi), Konya 1997, s. 102.

614 Géoziibiiyiik/Dinger, s. 154-155; Topuz ibrahim/Ozkaya Kadir, A¢iklamal idari Yargilama Uslii
Kanunu, Ankara 2002, s. 29; Karavelioglu Celal, idari Yargilama Usilii Kanunu, C. I, (Basim Yeri
Yok) 2001, s. 371; Kaya, s. 104.
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idarenin faaliyetine iliskin oldugunu tespit eder ve yorumladigi bu hukuk kuralinin
anlam ve kapsamini belirler®’. Bundan sonra da idarenin faaliyetinin, iliskin oldugu
hukuk kuralinin anlam ve kapsamina uyup uymadigini belirleyerek yargisal bir
kararla ihtilafi ¢ozer. Hakim bunu yaparken maddi olay ve olgular1 da degerlendirip
nitelendirerek islemin hukuka uygunlugunu denetleyecektir®'®. Iste bu suretle yerine
getirilen ve sadece hukuk kurallarmin anlam ve kapsamina uygunluk yoniinden
yapilan denetime hukuka uygunluk denetimi adi verilir®"’. Diger bir ifadeyle hukuka
uygunluk denetimi, faaliyetlerin mevzuata uygun olarak yiiriitiiliip ytriitiilmedigini

618

saptamay1 amaclayan bir denetim tiliriidiir °. Bu nedenle bu denetim sirasinda

islemlerin veya harcamanin yerindeligi, yani ekonomik ve sosyal etkileri {izerinde

619
. Bunun

durulmayip, mevzuata uygun olarak yapilip yapilmadigi 6n planda tutulur
sonucu olarak Ornegin idare mahkemesinde dava konusu edilmis ve yargisal
denetime tabi tutulmus bir islem, sadece hukuka uygun ve buna karsin ekonomik ve
sosyal acidan isabetsiz oldugu takdirde acilan dava reddedilecektir®. idari yarg
yerleri gibi Sayistay’in yaptig1 denetimin de genel olarak hukuka uygunluk denetimi
oldugu soylenebilir®'. Zira Sayistay’m mali denetiminde esas itibariyle idarelerin
harcamalarinin  Biitge Yasasi’nda Ongoriilen serbest Odeneklerden yapilip
yapilmadig1 incelenmektedir®. Ancak 01.01.2005 tarihinde yiiriirlige giren 5018
saylli Yasa’nin 68. maddesinde diizenlenen Sayistay denetiminin (dis denetimin),
kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli olarak kullanilip kullanilmadiginin
belirlenmesi, faaliyet sonuglarmin Olc¢lilmesi ve performans bakimindan

degerlendirilmesi suretiyle gergeklestirilecegi belirtilerek  Sayistay’a hukuka

uygunluk denetimini agan denetim yetkisi de (performans denetimi) verilmistir.

Asagida inceleyecegimiz iizere, yeni Belediye Kanunu ile 11 Ozel idaresi

Kanunu; belediye meclisi kararlar1 ile il genel meclisi ve il enclimeni kararlar

15 Hukuka uygunluk denetimi yalniz hukuk kurallarmin bulunup yorumlanmasmi kapsamaz.
IYUK’un 20. maddesini de dikkate aldigimizda maddi olay ve olgularm ve bunlarin degerlendirilip
nitelendirilmesinin de bu denetimin kapsaminda oldugu sdylenebilir. Topuz/Ozkaya, s. 29.

616 Karavelioglu, s. 372.

617 Candan, s. 228.

618 AKincy, s. 85.

619 Sanal, Yénetsel Denetim, s. 19.

620 Kalabalik, Yerel Yonetim Hukuku, s. 723.

621 Kalabalik, Yerel Yonetim Hukuku, s. 723.

622 Sanal, Y6netsel Denetim, s. 19.
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tizerinde belediye baskan1 ve valiye hukuka uygunluk denetimi ile sinirli bir denetim
yetkisi tanimakta ve son agsamada denetim yetkisini yargi yoluyla kullanma olanagi

. 623
vermektedir

. Ancak belirtilmelidir ki idarenin biitlinliigiiniin saglanmasi amaciyla
yapilan denetim, ister yargi organlari, ister bakanlik, isterse belediye baskani veya
kim olursa olsun yapilan bu denetimin hukuka uygunluk denetimi oldugu kabul

edilmektedir®®,

2. Yerindelik Denetimi

2577 sayili Kanun’un 2/2. maddesinde idari yargi yerlerinin yerindelik
denetimi yapamayacagi belirtilmis, yliriitme gorevinin kanunlarda gosterilen sekil ve
esaslara uygun olarak yerine getirilmesini kisitlayacak, idari eylem ve islem
niteliginde veya idarenin takdir yetkisini kaldiracak bi¢cimde yargi karar

. o . . e 62
verilemeyecegi diizenlenmistir®.

Bu hiikkim karsisinda ister bagli yetkinin
kullanilmasi, isterse takdir yetkisinin kullanilmasi niteliginde olsun, idarenin eylem
ve islemlerinin yargi organlarinca sadece hukuka uygunlugunun denetimi
yapilabilecek, buna karsin bu islem ve eylemlerin ihtiyaca uygunlugunun denetimi

yargisal denetimin disinda kalacaktir®®.

Aslinda Idare Hukuku nun eski ve yerlesmis kurali olarak, idare mahkemesi
hakiminin yerindelik hakimi degil yasallik hakimi oldugu ve yerindelik denetimi

yapan hakimin yargi¢ rollinii birakip, kendisini hiyerarsik amir durumuna koymus

633 Yapilan bu diizenleme ile 03.10.1992 tarih ve S. 21364 sayili Resmi Gazete’de yayimlanarak
yiiriirliige giren ve Anayasa’nin 90. maddesinin son fikrasi uyarinca kanun hiikmiinii kazanarak i¢
hukukumuzun bir pargasi olan Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sart’nin “Yerel makamlarmn
faaliyetlerinin idart denetimi, normal olarak sadece kanunla ve anayasal ilkelerle uygunluk amaciyla
yapilacaktir”  diyen 8. maddesinin 2. fikrasma uyum saglanmistir. Giinday, Kamu Yo&netimi
Reformu, s. 171; Yayla da idari vesayet yerine hukuka uygunluk denetimi konularak anilan Sart’a
uyum saglanmasi geregine isaret etmistir. Yayla, Denetim, s. 128; Hatta son yasal diizenlemeler
yapilmadan 6nce de Sart’in bu hiikkmiinii gerekge gostererek idari vesayet yetkisine iliskin esas ve
usillerin kanunla diizenlenecegi yolundaki Anayasa’nmin 127. maddesinin V. fikras1 dikkate
alindiginda, kanun hiikmiinde olan Sart’in Anayasa’da yer alan vesayet denetimi kavraminin i¢ini
doldurdugu ve Sart’in yiirlirliige girdigi tarihten itibaren Tiirk pozitif hukuku acisindan yerindelik
denetiminin vesayet denetiminin kapsanu disinda kaldig ileri siiriilmiistiir. Erhiirman Tufan, Idari
Denetim ve Ombudsman, (Yayimlanmamis Doktora Tezi), Ankara 2001, s. 101; Buna kargin bagka
bir yazar, Tiirkiye’nin Sart’in 8. maddesine ¢ekince koydugunu belirtmektedir. Yiiksel, s. 144.

624 Kalabalik, Yerel Yonetim Hukuku, s. 722.

625 Buna karsimn yerindelik denetimi yasagi, Anayasa md. 125°de acikga belirtiimemis yalnizca yarg:
yetkisinin hukuka uygunluk denetimi ile smirlt oldugu sdylenmistir. Duran bunun sebebi olarak
yerindelik kavraminin belirsizligi nedeniyle Anayasa’ya gegirilmedigini belirtmektedir. Duran, Vergi
Davalari, s. 4; Aym yonde Caglayan Ramazan, “Tiirk Hukukunda Idarenin Takdir Yetkisinin
Yargisal Denetimi”, (AUEHFD, C. VII, S. 3-4, Aralik 2003, s. 196).

%% Kalabalik, Yerel Yonetim Hukuku, s. 724.
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olacag1 kabul edildiginden®’ yargi yetkisinin hukuka uygunluk denetimiyle sinirlt
tutulmasi 6teden beri idarl yarginin gozettigi veya gozetmek zorunda oldugu bir
ilkedir®”®. Bundan dolay1, 2577 sayili Yasa’min 2/2. maddesinde agik¢a 6ngériilen
yerindelik denetimi yasaginin Idare Hukukunun kabul ettigi ve Damstay’in 6teden
beri uyguladig: bir ilkenin yasa kurali haline getirilmesinden ibaret oldugu ve bagka

bir yoruma miisait olmadig ileri siiriilmiistiir®.

Kamu hizmetlerinin yiiriitiilmesinde zamansal ve mekansal olarak dogru ve
isabetli, kamu yararina uygun karar verilebilmesi i¢in yasama organinca idareye bazi
alanlarda takdir yetkisi tanmmstir®’. Takdir yetkisi, kisaca belli bir konuda idarenin

karar alip almama veya birden fazla karar arasinda se¢cim yapma imkanina sahip

631

olmasi seklinde tamimlanabilir®’. Iste idarenin takdir yetkisine dayanarak aldig1 bir

kararin hukuksal isabet diginda sosyal, ekonomik, etkinlik ve kamu yarari®?

acisindan dogru olup olmadiginin, kararin icabi hale uygun bulunup bulunmadiginin

3

denetlenmesi yerindelik denetimi olarak amilir™. Yerindelik denetiminde idari

yetkinin hukuka uygun kullanilmas1 yetmez, aynit zamanda yerinde, en iyi sonuglari
alacak, kamu hizmetini en iyi sekilde yliriitecek ve kamu yararini en genis ol¢iide

gerceklestirmis sayilacak sekilde kullanilmasi gerekir®®. Danistay ise bir kararinda

(13

yerindelik denetimini “... idarenin nesnel degerlendirilmesi olanagi bulunmayan

isleyis zorunluluklarinin ya da hukuksal smirlar i¢indeki seceneklerden birine

635

karigilmasi...” olarak tanimlamistir™”. Ancak belirtilmelidir ki, takdir yetkisi keyfi

627 Alan Nuri, “Tiirk Idari Yargisinda Yerindelik ve Takdir Yetkisinin Degerlendirilmesi”, (idari
Yargida Son Gelismeler Sempozyumu, 10-11-12 Haziran 1982, Ankara, s. 49); Oytan, s. 156-157,
Kalabalik, Yerel Yonetim Hukuku, s. 723; Kaya, s. 140.

528 Yayla, idare Hukuku, s. 78.

629 Alan, s. 58; Duran, Vergi Davalari, s. 5.

630 yerindelik kavramu ile takdir yetkisi kavramu arasindaki baglanti icin bkz. Caglayan, s. 196 vd;
Karavelioglu, s. 393 vd.

8! yayla, idare Hukuku, s. 77; Gézler, idare Hukuku, C.I, s. 818; Karavelioglu, s. 379; Arslan,
Mahalli idareler Uzerindeki Denetim, s. 38; Kaya, s. 8; Saglam, s. 26.

632 Kamu yarar1, aslinda hukuka uygunluk denetiminde idari islemin “ama¢ (maksat)” unsuru
cergevesinde de degerlendirilecek bir kavramdir. Yani, bu unsur hukuka uygunluk denetimi ile
yerindelik denetimi arasinda hassas bir noktay1 teskil etmektedir. Bundan dolayi, idari yargi yerlerinin
amag unsuru yoniinden yapacaklar1 denetimde dikkatli olmalari ve yerindelik denetimine kaymamalari
gerektigi sikca sOylenir.

%3 Ancak bilinmelidir ki yerindelik denetimi yasagi, takdir yetkisine dayanilarak tesis edilen
islemlerin hukuksal denetimine engel degildir. Islemin yerindeligi, takdir yetkisinin hukuka uygunluk
denetimine tabi tutulmayan boliimiidiir. Oytan, s. 156; Kalabahk, Yerel Yo6netim Hukuku, s. 723;
Kalabalik, idari Yargilama Hukuku, s. 15; Caglayan, s. 197,

%3 Kalabalik, Yerel Yénetim Hukuku, s. 724.

533 Dns. 8. D., 24.09.1987 giin ve E. 1986/683, K. 1987/371 (Dns. Der., S. 70-71, s. 436).
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idari islem tesisine olanak vermemektedir. Zira, hukuk devletinde tamamen (mutlak)

636

takdiri islemin yeri yoktur”". Acik hata, keyfilik, duygusal (kin, garez, husumet)

nedenlerine bagli bir takdir yetkisinin kullanilmasi ortaya ¢iktiginda tabii ki idari

yargi yeri denetim islevini yerine getirecektir®’.

Yerindelik denetiminde idarenin aldigi kararin hukuka uygun olmasi yetmez
ayrica kararin ekonomik, verimli, kamu yararina uygunluk yoniinden isabetli
(yerinde) olmasi da aranir. Baska bir ifadeyle, idarenin takdir yetkisine istinaden
sectigi bir aracin, ulagmak istedigi amaca elverisliliginin denetimi yerindelik
denetimi ile saglanir®®. Bu yéniiyle yerindelik denetiminin asagida inceleyecegimiz
performans denetimine benzeyen bir igeriginin oldugu sdylenebilir. Ancak yerindelik
denetimi kavraminin daha c¢ok yargi denetimine iliskin olarak kullanildig:

goriilmektedir.

Anlagilacagi iizere yerindelik denetimi hukuka uygunluk denetimine nazaran
daha 6znel (=siibjektif) niteliktedir. Ger¢ekten de yapilacak isin, alinan kararin somut
kosullara elverisli olmasi, hizmetin gereklerine uygun olmasi, yerinde ve isabetli
olmas1 gibi olgiitler 6znel degerlendirmeleri igerir®. Bundan dolay:, merkezi
idarenin mahalli idareler {izerindeki idari vesayet yetkilerini 6znel degerlendirmelerle
kullanmalarinin oniine gegmek amaciyla yeni yerel yonetim kanunlarinda vesayet
makaminin belediye ve il Ozel idaresi kararlari iizerinde sahip oldugu vesayet
yetkileri hukuka uygunluk denetimi ile simirlandirilmistir. Asagida ticlincii bolimde

ilgili yerlerde buna deginilecektir.

Anayasa ve 2577 sayili IYUK geregi idari yarg: yerleri yerindelik denetimi
yapamazlar. Idarenin faaliyetlerinin yerindeliginin denetimi, yargi dist denetim
yollar1 ile yapilir®™. Yarg: yerinin yerindelik denetimi yasagmna uymadig takdirde,
yargl organinin idarenin yerini alacagi ve sorumlulugu olmayan yargi yerlerinin idari

641

yetki kullanmasi anlamina gelecegi kabul edilmektedir’"". Bu durum ise, Anayasa ve

53¢ Duran, Vergi Davalari, s. 6; Yayla, idare Hukuku, s. 77, 79.

7 Yayla, idare Hukuku, s. 79.

638 Gozler, idare Hukuku, C. 1,'s. 826.

639 AKkincy, s. 85.

640 Goziibiiyiik, Yonetsel Yargy, s. 18; Goziibityiik/Dinger, s. 155; Candan, s. 229; Kalabahk, Idari
Yargilama, s. 15; Topuz/Ozkaya, s. 30; Kalabalik, Yerel Yonetim Hukuku, s. 724.

%! Qytan, s. 157; Alan, s. 49; Kaya, s. 140.
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yasa koyucunun yargi denetimine getirdigi diger sinirlar olan yliiriitme gorevinin
yerine getirilmesinin kisitlanmasi, takdir yetkisinin kaldirilmasi ile idari eylem ve

642
. Bununla

islem niteliginde karar verme yasaklarina aykirilik teskil edecektir
birlikte hukuka uygunluk denetimi ile yerindelik denetimi arasindaki hassas sinirin
belirlenmesi her zaman kolay degildir®”. Boyle durumlarda isin dogasimin geregi
olarak idareye verilen yetki i¢inde yerindelik alaninin ve hukuka uygunluk alaninin
sinirlari bizzat idarf yargi yerince ¢izilir®*. Idari yarg: yerleri bu yetkisini kullamrken
bazen yargi kararlarinda yerindelik denetimine yaklagan hukuksal gerekgeler

kullanilabilmektedir®*.

C. Mali Denetim ve Performans Denetimi
1. Genel Olarak

5302 sayil1 Il Ozel idaresi Kanunu’nun 37. maddesi ile 5393 sayili1 Belediye
Kanunu'nun 54. maddesinde il 6zel idareleri ve belediyelerinin denetiminin,
hizmetlerin siire¢ ve sonuglarinin mevzuata, 6nceden belirlenmis amag¢ ve hedeflere,
performans Olgiitlerine ve kalite standartlarina gore analiz edilmesi, karsilastirilmasi
ve Ol¢iilmesi, kanitlara dayanilarak degerlendirilmesi, elde edilen sonuglarin rapor
haline getirilerek ilgililere duyurulmasi oldugu hiikme baglanmistir. 5302 sayili
Yasa’nin 38 ve 5393 sayili Yasa’nin 55. maddelerinde ise bu denetimin i¢ ve dis
denetim seklinde 5018 sayili Yasa’ya gore yapilacagi, denetimin ig ve islemlerin
hukuka uygunluk, mali ve performans denetimini kapsayacagi belirtilmistir. Yani, i¢

ve dis denetim, hukuka uygunluk, mali ve performans denetimini kapsayacaktir.

5018 sayili Yasa’nin 63 vd. maddelerinde de, i¢ ve dis denetim esaslar

diizenlenmistir. Anilan Kanun’un 63. maddesinde i¢ denetimin tanmmu yapilmis®*,

642 Karavelioglu, s. 394.

4 Kalabalik, Yerel Yonetim Hukuku, s. 724.

* Alan, s. 58.

645 Goziibiiyiik, Yonetsel Yargi, s. 18; Goziibiiyiik/Dinger, s. 155.

646 5018 sayith Kanun md. 63: I¢ denetim, kamu idaresinin ¢calismalarina deger katmak ve gelistirmek
icin kaynaklarm ekonomiklik, etkililik ve verimlilik esaslarma gére yénetilip yonetilmedigini
degerlendirmek ve rehberlik yapmak amaciyla yapilan bagimsiz ,nesnel giivence saglama ve
danismanlik faaliyetidir. Bu faaliyetler, idarelerin yonetim ve kontrol yapilari ile mali islemlerinin
risk ydnetimi, yonetim ve kontrol siireglerinin etkinligini degerlendirmek ve gelistirmek yoniinde
sistematik, stirekli ve disiplinli bir yaklasimla ve genel kabul gormiis standartlara uygun olarak
gerceklestirilir. I¢ denetim, i¢ denetgiler tarafindan yapilir. (Ek ciimle: 22/12/2005-5436 sayili Kanun
md. 10) Kamu idarelerinin yapisi ve personel sayisi dikkate alnmak suretiyle, I¢ Denetim
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64. maddesinin II. fikrasinda ise i¢ denetimi yapan i¢ denetgilerin gorevleri
belirtilmistir. I¢ denetcilerin gdrevleri incelendiginde i¢ denetimin idarelerin hukuka

uygunluk, mali ve performans denetimini igerdigi goriilmektedir®’

. Ayn1 Kanun’un
68. maddesinde de Sayistay tarafindan yapilacak olan dis denetimin tanimi ve
icerdigi konular diizenlenmistir. Bu hilkkme gore de dis denetim, bir taraftan hukuka
uygunluk ve mali denetimi, diger taraftan performans denetimini i¢ermektedir®®.
Hukuka uygunluk denetimi ile ilgili aciklamalar yukarida yapilmistir. Asagida ise

mali denetim ile performans denetimine deginilecektir.

2. Mali Denetim

Mali denetim, hesaplar ve mali tablolar ile islemlerin diizenliliginin ve
mevzuata uygunlugunun incelenmesidir®. Baska bir ifadeyle de, biitiin idaredeki
malil islemlerin ve levazim islerinin titizlik ve diirlistliik noktasindan kontrol
edilmesini ve genellikle kayitlar ile birlikte nakit ve ayniyatin da inceden inceye

650

tetkikini gerektiren denetim faaliyeti mali denetim olarak adlandirilir’™”. Bu denetim

ile, biitlin islemlerin kuralina uygun sekilde taahhiide baglanip baglanmadigi,

Koordinasyon Kurulunun uygun goriisii iizerine, dogrudan iist yéneticiye bagl i¢ denetim birimi
baskanliklar: kurulabilir.

75018 sayth Kanun md. 64/I1: I¢ denetci, asagida belirtilen gorevieri yerine getirir:

a) Nesnel risk analizlerine dayanarak kamu idarelerinin yonetim ve kontrol yapilarim
degerlendirmek.

b) Kaynaklarn etkili, ekonomik ve verimli kullanilmasi bakimindan incelemeler yapmak ve onerilerde
bulunmak.

¢) Harcama sonrasinda yasal uygunluk denetimi yapmatk.

d) Idarenin harcamalarimin, mali islemlere iliskin karar ve tasarruflarmmin, amag ve politikalara,
kallinma planmina, programlara, stratejik planlara ve performans programlarima uygunlugunu
denetlemek ve degerlendirmek.

e) Mali yonetim ve kontrol siireglerinin sistem denetimini yapmak ve bu konularda dnerilerde
bulunmak

) Denetim sonuglari ¢ercevesinde iyilestirmelere yonelik onerilerde bulunmak.

g) Denetim sirasinda veya denetim sonuglarina gore sorusturma agilmasini gerektirecek bir duruma
rastlandiginda, ilgili idarenin en iist amirine bildirmek.

% 5018 sayih Kanun md. 68/I-I1: Sayistay tarafindan yapilacak harcama sonrast dis denetimin
amaci, genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin hesap verme sorumlulugu cergevesinde,
yonetimin mali faaliyet, karar ve islemlerinin, kanunlara, kurumsal amag, hedef ve planlara uygunluk
yontinden incelenmesi ve sonug¢larmmin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine raporlanmasidir.

Dus denetim, genel kabul gormiis uluslararas: denetim standartlar: dikkate alinarak;

a) Kamu idaresi hesaplari ve bunlara iliskin belgeler esas alinarak, mali tablolarin giivenilirligi ve
dogruluguna iligkin mali denetimi ile kamu idarelerinin gelir, gider ve mallarina iliskin mali
islemlerinin kanunlara ve diger hukuki diizenlemelere uygun olup olmadiginin tespiti,

b) Kamu kaynaklarmmin etkili, ekonomik ve verimli olarak kullamilip kullanilmadiginin belirlenmesi,
faaliyet sonuglarimin élgiilmesi ve performans bakimindan degerlendirilmesi,

Suretiyle gerceklestirilir.

* Ekici/Toker, s. 16.

60 Ergun/Polatoglu, s. 343.
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tahakkuk ettirilip ettirilmedigi, bunlar i¢in 6deme emri verilip verilmedigi ve kayda
gecirilip gecirilmedigi, eksiksiz kayit yapmak ve varliklar ile nakit, yatirimlar, sabit
kiymetler ve stoklar1 korumak i¢in uygun 6nlemlerin alinip alinmadigi gibi konularin

denetimi yapilir®',

Mali denetimde amag, denetlenen kurulusun islemlerinin, yetkili kurullarca
konulmus olan belli yontem ve kurallara uygunlugunun saptanmasidir®?. Gériildigii
tizere bu Ozelligi ile mall denetim, hukuka uygunluk denetimine yaklagmaktadir.
Ciinkii aslinda mali denetimde de, mali islemlerin Biitce Kanunu ve diger mali
mevzuata uygunlugu arastirilmaktadir. Gergekten de 5018 sayili Yasa’nin 68/b
maddesinde Sayistay tarafindan yapilacak dis denetimin, kamu idaresi hesaplar1 ve
bunlara iliskin belgeler esas alinarak, mali tablolarin giivenilirligi ve dogruluguna
iliskin mali denetimi ile kamu idarelerinin gelir, gider ve mallarina iligkin mali

islemlerinin kanunlara ve diger hukuki diizenlemelere uygun olup olmadiginin tespiti

suretiyle gerceklestirilecegi belirtilmistir®. Bundan dolay: mali denetimin, hukuka
uygunluk denetiminin mali islemler bakimindan gergeklestirilen 6zel bir boliimii ve

oldugunu sdéylemek yanlis olmayacaktir.

3. Performans Denetimi

“Performans, bir isi yapan bireyin, bir grubun ya da 6rgiitiin o isle amag¢lanan
hedefe yonelik olarak nereye varabildigi, baska bir deyisle neyi saglayabildiginin

nicel ve nitel olarak anlatimidir®*.”

Ekonomik denetim adi da verilen performans denetimi ise, yonetimin biitiin
kademelerini, bunlarin programlama, uygulama ve izleme asamalarindaki
calismalarim  tutumluluk  (economy), verimlilik (efficiency) ve etkinlik

(effectiveness) agilarindan arastiran denetimdir®”. Daha kapsamli bir tanimlamaya

5! Sanal, Yonetsel Denetim, s. 21.

552 Ekici/Toker, s. 16.

653 Ancak 5018 sayili Kanun’un 68. maddesinin II. fikrasmim (b) bendindeki ifadeler, Sayistay’in dis
denetiminin yerindelik denetimini de igerdigini gostermektedir. Ayni1 yonde Ulusoy, Reform
Hakkinda Bir Degerlendirme, s. 142.

6% Ozer Hiiseyin, Kamu Kesiminde Performans Denetimi ve Tiirkiye Acisindan Degerlendirilmesi,
(Yayimlanmamis Doktora Tezi), Ankara 1995, s. 89.

%3 Yiiriirliige girmeyen 5227 sayili Kanun’un 39/I1I-¢ hiikkmiinde de bu yonde bir tanim yapilmustir.
Yayla, 5227 sayili Kanun ve yeni yerel yonetimler mevzuati ile performans 6lgiitlerinin konulmasini,
kolay olmayan, iist merciler i¢in takdir pay1 fazla genis olabilecek kavramlar getirildigi ve bunun
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gore performans denetimi, yargisal bir kararla sonuglanmayan, amacg belirlemesi ve
planlamasi yapilan, tamamen teknik ve objektif olmasina azami 6zen gdosterilen,
ilgililerin goriislerini de igeren, yonetimle ilgili 6zel noktalar1 degil, ayni zamanda
orgiitlenme ve yonetim faaliyetlerini de kapsayan, idarenin siyasi kararlariin elestiri
konusu yapilmadigi ve fakat alinan siyasi kararlarin verimliliginin, tutumlulugunun
ya da etkinliginin arastinldigr bir denetim yontemidir®°. Genellikle ekonomik
isletmeler iizerinde uygulanan bu denetim, isletmelerin teknik, ekonomik, mali ve

idari alanlardaki tiim faaliyetlerini kapsamaktadir®’.

Performans denetimi 6zellikle kamu yonetiminde son zamanlarda giindeme

gelen bir denetim tiirtidiir®®.

S6z konusu bu denetim tiirli, kamu yoOnetiminin
performansi, etkinligi, tutumlulugu ve verimliligine yonelmekte, denetim sadece
yonetimin belli yonlerini degil, ayn1 zamanda oOrgiit ve yonetim sistemlerini de
icermektedir. Bu sekilde yeni bir denetim tiirlinlin ortaya c¢ikmasi, kamusal
faaliyetlerin kapsamindaki artig, kaynaklarin rasyonel dagilimi ihtiyaci, demokratik
kurumlarin gelisimi ile kamuda hesap verme sorumlulugu bilincinin yerlesmesi, bilgi

teknolojisindeki hizli gelisim gibi nedenlerin sonucuna baglanmaktadir®”’.

Performans denetiminde, isletmelerin ekonomik sonuglarindan verimliligi,

mali sonuglarindan ise karlilig1 arastirmak esastir®®

. Diger bir ifadeyle bu denetimin
agirlik merkezini, genel muhasebe, maliyet muhasebesi, is programlar1 ve isletme
biitgeleri ve isletme istatistiklerinin kontroliinii 6ngéren akgali kontrol olusturur®'.
Bu asamada, performansin her agidan 6l¢iiliip 6l¢tilmedigi, uygun somut hedefler
konulup konulmadigi, performans bilgisinin giivenli ve tutarli olup olmadigi,

performans bilgisinin yararlili§i ve raporlardaki sunumunun basarisi, performansin

gelistirilip gelistirilmedigi gibi konular arastirlir®?. Ancak bazi kamusal hizmetleri

denetlenen kuruluslar1 sonuglar1 bastan belli olmayacak islerde duraksamaya diisiirebilecegi, ayrica
iktidara yakin olacak kuruluslarla olmayanlar arasinda esitsizlik yaratabilecek tehlikeler tasimakta
oldugu gerekgesiyle elestirmektedir. Yayla, Denetim, s. 130.

6% yériiker Sacit/Giilen Fikret, “Yeni Bir Sayistay i¢in Diisiinceler”, (Miilkiye Dergisi, Ankara
1992, s. 65)’den nakleden Ozer Hiiseyin, s. 90; Baska tanimlamalar i¢in bkz. Demirbas, s. 59 vd.

657 Sanal, Yénetsel Denetim, s. 19.

658 Ozer Hiiseyin, s. 84 vd.

69 Aykag¢/Ozer, s. 9.

660 performans denetiminin saglayacag: faydalar icin bkz. Ozer Hiiseyin, s. 98.

56! Sanal, Y6netsel Denetim, s. 19.

662 Sayistay, Performans Olciimii, Cev. C. Suat Aral, Ankara 2001, s. 15.
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ve faaliyetleri girdi/¢iktt analiziyle degerlendirmek, diger bir ifadeyle
sayisallagtirmak oldukg¢a zor olacagindan kamuda performans 6l¢limiiniin kompleks
olacagi ve bu nedenle kamu kesiminde uygulanabilir performans yonetim sisteminin

olusturulmasinin uzun dénemli bir projeyi gerektirdigi belirtilmistir®®.

Tanimina bakilacak olursa performans denetiminin temel unsurlarinin,
etkinlik, verimlilik ve tutumluluk oldugu anlasilacaktir®®*. Verimlilik, girdi olarak
kullamlan kaynaklar ile saglanan giktilar arasindaki iliskiyi gosterir®®. Amag,
kaliteyi de dikkate alarak belli diizeydeki ¢iktinin en az girdi ile elde edilmesi veya
belli bir miktar girdi ile maksimum ¢ikti saglanmasidir®®. Etkinlik ise orgiitlerin
tamamlanmis  amaclarina ve  stratejik  hedeflerine  ulasmak amaciyla
gerceklestirdikleri faaliyetler sonucunda bu amag¢ ve hedeflere ulasma derecesini
belirleyen bir performans boyutudur®®’. Diger bir deyisle etkinlik, en az ¢aba ile en
kaliteli sonucun elde edilmesidir®®. Tutumluluk da kurumun amagclari g6z Sniinde
bulundurularak, kaynaklarin uygun miktar ve kalitede, uygun zaman ve yerde, en az
maliyetle elde edilmesi anlamma gelmektedir®”. Performans denetiminde bu iic

temel unsurdan ne kadar yararlanilirsa basartya ulasmak o kadar kolay olacaktir.

Performans denetimi kavraminda yoOnetimin iki Onemli ilkesine
dayanilmaktadir. Ilki, bir kurulusun fonlarmnin en iyi kullanimini saglayacak sekilde
isletilmesi, kararlarinin para degeri bakimindan gosterilmesini saglamak icin
yoneticilerin yetkilerinden ve harcama yapmalarindan dolay1 sorumlu tutulmalaridir.
Ikinci ilkesi ise, yoneticilerin kaynaklarin dikkatli ve etkili ydnetiminden sorumlu

tutulmalaridir®’’.

Performans denetimi, 5018 sayili Kanun’a gore yapilan i¢ denetim ve dis

denetim yollarindan her ikisinin de kapsaminda yer almaktadir. 5018 sayili Yasa’da

663 Al, (http://www.liberal.org.tr/index.php?lang=tr&message=article&art=135) E.T. 23.03.2005;
Ayrica performans denetiminin Tiirkiye’de uygulanabilirligi konusunda karsilasilabilecek zorluklar
konusunda bkz. Ozer Hiiseyin, s. 309 vd..

664 Demirbas, s. 56, 61.

665 Ozer Hiiseyin, s. 94.

666 Akiner, s. 49.

567 Ozer Hiiseyin, s. 94.

668 Akiner, s. 49.

669 Aykag/Ozer, s. 9; Ozer Hiiseyin, s. 94.

670 Gzer Hiiseyin, s. 89-90.
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i¢ denetgiye verilen gorevler arasinda yer alan “Kaynaklarin etkili, ekonomik ve
verimli kullanilmas: bakimindan incelemeler yapmak ve onerilerde bulunmak” ile
“Idarenin harcamalarimin, mali islemlere iliskin karar ve tasarruflarinin, amag ve
politikalara, kalkinma plamina, programlara, stratejik planlara ve performans
programlarina uygunlugunu denetlemek ve degerlendirmek” gibi yetkiler (md. 64/b-
d), i¢ denetimde performans denetimine iliskin yetkilerin mevcut oldugunu
gostermektedir. 5018 sayili Kanun’un 68/b hilkmiinde de Sayistay’a performans
denetimi yapma yetkisi verilmistir. Bu hiikme gore “ (...) Dis denetim, genel kabul
gormiis  uluslararast denetim standartlari dikkate alinarak; (...) b) Kamu
kaynaklarimin  etkili, ekonomik ve verimli olarak kullanilp kullanilmadiginin
belirlenmesi, faaliyet sonuglarmmin  olgiilmesi ve performans  bakimindan

degerlendirilmesi suretiyle gerceklestirilir.”
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UCUNCU BOLUM

ESKi VE YENI MEVZUATA GORE YEREL YONETIMLERIN
KARAR ORGANLARININ iSLEMLERI UZERINDEKI VESAYET
DENETIMI

§1. GENEL ACIKLAMA

Daha once de belirttigimiz iizere, iilkemizde son yillarda ¢ikarilan yasalarla
Anayasa md. 127°de sayilan yerel yonetimleri ilgilendiren mevzuat yenilenmis ve bu
idareler tlizerinde merkezi idarenin sahip oldugu idari vesayet yetkileri, 6nemli 6l¢iide

degisiklige ugratilmistir®”’

. Bugiine degin belediye ve il 6zel idaresi kararlarinin nicel
ve nitelik bakimindan 6nemli bir boliimii, merkezi idare makamlarinin iradeleri ile
yirtirliige giriyorken672, yapilan son diizenlemelerle kural olarak yerel ydnetim
kararlariin kesinlesmesinde ve yiiriirlige girmesinde merkezi idarenin iradesine son
verilmis; vesayet makamlarinin yetkileri, kararlarin yiiriirliige girmesinden sonra

yargi mercilerine bagvurmak ile smirlandirilmistir®”. Bununla beraber yeni yerel

yonetim kanunlarinda belediye ve il genel meclisinin biitlin kararlarinin miilki amire

57! Yerel yonetimler iizerinde merkezi idarenin sahip oldugu denetim yetkisi konusunda yakin tarihte
iilkemizde gerceklestirilen bu tiir degisiklerin esin kaynagi oldugu belirtilen Fransa’daki 02.03.1982,
22.07.1982 ve 28.03.2003 tarihli Kanunlarla gerceklestirilen yerel yonetimler reformu ve bugiin
Fransa’daki onceki ve sonraki durum hakkinda ayrmtili bilgi i¢in bkz. Kaplan, s. 236 vd; Ulusoy,
Reform Hakkinda Bir Degerlendirme, s. 138 vd.; Karaer Tacettin, “Fransa’da Yerel Yonetim
Reformu Uzerine”, (AID, C. 23, S. 3, Eyliil 1990, 54 vd.); Ekici/Toker, s. 11; Simdilik su kadarmi
belirtelim ki, bugiin yerel yonetim-merkezi idare iliskisi baglaminda Fransa’da yerel yonetimlerin
islemlerini iptal etme yetkisi (le pouvoir d’annulation) yerindelik denetimi olmaktan ¢ikarak merkezi
idarenin yerel yonetimlere yonlendirici ve hukuki hatalar1 diizeltici danismanlik hizmetine doniigmiis
ve bundan bir sonug alinamazsa yargi yerine valilik bagvurusu (déféré préfectoral) seklinde hukuki bir
denetim yolu olan valinin diva agma hakki éngériilmiistiir. Tezcan, s. 660; Ahmet Ozer, Yeniden
Diizenleme Ihtiyaci, s. 736 vd.; Ozer, Fransa’da gerceklestirilen yerel yonetimler reformundan sonra
bir durum degerlendirilmesi yapildiginda hi¢ de arzu edilen sonuglara ulasilamadigini, yerel
yonetimler iizerinde vesayet denetimi kaldirilinca kaynaklarda savurganligin ¢ok arttigini, yerel
yonetimlerin asir1 borglarla iistesinden gelemeyecegi projeleri uygulamaya koyduklarinin goériildiigi,
dost kayiricilig ile personel masraflarinin biitceyi kemirdigi ve yerel yonetim organlari {izerinde ciddi
bir denetim olmadigindan yerel yonetimlerin prensler gibi hareket ettiklerinin goriildiigiinii ifade
etmektedir. Ozer Ahmet, Yerel Yonetimler, s. 23-24.

672 Giinday, Kamu Yo6netimi Reformu, s. 165.

673 Gergeklestirilen bu degisiklik ile merkezi idarenin belediye ve il 6zel idareleri {izerinde sahip
oldugu idari vesayet yetkilerini dnemli 6l¢lide smirlandirdigi ve bunun idarenin biitiinligi ilkesi
acisindan bazi sakincalar doguracagi soylenebilirse de bunun tek basina Anayasa’ya aykirilik teskil
ettiginin s0ylenemeyecegi, zira vesayet yetkisinin yasal bir dayanaginin bulunmasi gerektigi ve yasa
koyucunun vesayet yetkisinin kapsami ile nasil ve ne kapsamda kullanilacagini belirleme konusunda
takdir yetkisi bulundugu, kaldi ki idarenin biitiinligii ilkesini gerceklestirecek tek hukuksal aracin
vesayet denetimi olmadig1 aksine yargisal denetimin de bu hukuksal araglardan biri oldugu ileri
siiriilmiistiir. Bkz. Giinday, Kamu Yo6netimi Reformu, s. 169 vd.
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674 istisna

gonderilmesi kabul edilerek bir bakima vesayet alan1 genisletildigi gibi
denilebilecek bazi belediye ve il 6zel idaresi kararlarinda merkezi idarenin onaylama
ve uygulanmasini erteleyerek yargi merciine bagvurma yetkileri muhafaza edilmistir.
Kisacasi, merkezi idarenin denetim yetkisi, kural olarak merkezi idarenin temsilcisi
olarak miilki amirlere verilen yargisal denetim yolunu harekete gecgirmek ile

smirlandirlmigtir®”.

Biz bu boliimde, merkezi idarenin yerel yonetim organlar {lizerinde sahip
oldugu idari vesayet yetkilerini degil, yerel yonetim kararlar1 iizerindeki vesayet
denetimini inceleyecegiz. Yerel yonetimler, yasalarla verilen gorev ve yetkiler
cercevesinde mahalli miisterek nitelikteki ihtiyaclar karsilamak iizere cesitli idari
faaliyetlerde bulunurlar. Bu faaliyetlerinin yiiriitiilmesi, ¢ogu kez bu idarelerin karar
organlarinin aldig1 kararlar dogrultusunda mahalli idarenin basi ve yiirlitme organi
tarafindan yerine getirilir. Diger bir deyisle, yerel yonetimlerin gorev ve yetkilerinin
yerine getirilmesi, karar organlarinin alacagi kararlarin ylriitme organi tarafindan

6% iste bu noktada yerel yonetimlerin karar

icra edilmesi ile saglanmaktadir
organlarinin verecegi kararlar iizerinde merkezi idareye taninan vesayet yetkileri
Oonem arz etmektedir. Asagida da son yasal degisiklikler 1s18inda il 6zel idaresi ve
belediyelerin karar organlarinin islemleri (kararlar1) iizerinde merkezi idareye

taninmus yetkiler izerinde durulacaktir.

Konumuza ge¢meden Once belirtelim ki, belediye ve il 6zel idarelerinde
kararlar meclis ve enciimenler tarafindan verildiginden®’’ asagida basliklar altinda
oncelikle belediye ve il 6zel idaresinin en yiiksek ve asil karar organi olan belediye

meclisi ve il genel meclisi kararlar {izerinde vesayet denetimi, daha sonra da bu

6 Giiler, 1998 Reform Tasarisy, s. 12, 13.

57 Ulusoy, Yeni Yasal Diizenlemeler, s. 186; Bu yonde yapilan degisikligin genel olarak olumlu
oldugu, ancak drnegin Fransa’da merkezi idare temsilcisine gonderilen yerel yonetim islemlerinden
bazilariin (¢cok dnemli goriilen ve ileride telafisi ¢ok gii¢ sorunlar dogurma potansiyeli goriilen imar
ve ihale islemleri gibi) vali tarafindan idari yargiya gotiiriildiikleri anda yiiriirliigliniin kendiliginden
durdugu belirtilerek yeni yerel yonetim mevzuatinda da bu yonde diizenlemeye yer verilmemis
olmasinin 6nemli bir eksilik oldugu séylenmistir. Ulusoy, Yeni Yasal Diizenlemeler, s. 187; Kaplan,
s. 259, 264; Ulusoy, Reform Hakkinda Bir Degerlendirme, s. 139.

676 Yerel yonetimlerin basi ve tiizel kisiliginin temsilcisi konumunda olan yiiriitme organlari, karar
organlarinin aldig1 kararlarm uygulanmasini saglamak iizere icra eder. Ornegin, belediye enciimeni
tarafindan verilen ceza kararinin uygulanmasi amaciyla bu cezanin takip ve tahsilini saglamak gorevi
kendisine ait olan belediye baskani, bu takip ve tahsil islemlerini yapmak iizere karar organinin
islemini icra eder.

677 Arslan, Mahalli idarelerin Denetimi, s. 103.
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idarelerin ikinci karar organlar1 olan belediye enclimeni ve il enclimeni kararlari
tizerindeki vesayet yetkileri incelenecektir. Bu inceleme yapilirken, yakin zamana
kadar yiirtirliikte bulunan ve yeni yasalar ile yiiriirliikten kaldirilan yasalardaki
diizenlemelere de deginilerek karsilagtirma yapilmasina imkan verilecektir. Boylece
calismamizin asil amaci olan, son yasal diizenlemeler ile idari vesayet denetiminde

gerceklestirilen degisim ve doniisiim daha iyi goriilecektir.

Nihayet burada deginilmesi gereken son nokta, belediye enciimeni ve il
enclimeninin, belediye ve il 0zel idaresinin miizakere ve karar organi mi yoksa
ylriitme organt mi olduklar1 meselesidir. Eski yasalarin yiiriirliikte oldugu
donemlerde bu alandaki eserlerde bu organlarin hi¢ kuskusuz (ikinci) miizakere ve

678 Ancak yeni yiiriirlige sokulan 5302 sayili il

karar organi olduklar1 yazilmaktaydi
Ozel idaresi Kanunu ve 5393 sayili Belediye Kanunu ile 5216 sayili Biiyiiksehir
Belediyesi Kanunu’nda bu idarelerin tek karar organinin belediye meclisi ve il genel
meclisi olduklar1 izlenimi veren ifadelere yer verilmistir. Gergekten, 5302 sayili
Kanun’un 9. maddesinde il genel meclisinin, il 6zel idaresinin “karar organi” oldugu
belirtilmisken, il enciimeninin konumu ile ilgili herhangi bir ifadeye yer
verilmemistir. Keza 5393 sayili Yasa’'nin 17 ve 5216 sayili Yasa’nin 12.
maddelerinde de belediye ve biiyiiksehir belediye meclisinin belediye idaresinin
karar organi oldugu yoniinde ifadelere yer verilirken belediye ve biiyiiksehir belediye
enclimeninin karar organi oldugu yoniinde diizenleme yapilmamigtir. Aslinda kanun
koyucunun bu diizenlemeler ile meclis ile enclimen arasinda (birinin karar organi
digerinin ise yiiriitme organi oldugu seklinde) net bir ayrim yapmak istedigi sonucu
cikarilabilmektedir. Gergekten, 11 Ozel Idaresi Kanunu Tasarisi’nin il enciimeninin
gbrev ve yetkilerini diizenleyen 26. maddesinin gerek¢esinde “Enciimenin gérev ve
vetkileri yeniden diizenlenerek yiiriitme organi olma niteligi daha netlestirilmekte ve
mevcut Il Ozel Idaresi Kanununda éngoriilen meclis yerine karar alma yetkisi bu
Tasarwla tiimiiyle kaldirimaktadwr. Sonug¢ olarak karar organi olan meclis ile
yiiriitme organt olan enciimen arasindaki ayirim netlestirilmistir” ifadelerine yer

verilmistir. Ayn1 gerekgelere belediye enciimeni bakimindan da Belediye Kanunu

7% Giinday, idare Hukuku, s. 429; Géziibiiyiik/Tan, C. I, s. 210, 215; Géziibiiyiik, Yonetim Yapisi,
s. 180; Goziibiiyiik A. Seref, Tiirkiye’de Mahalli idareler, Ankara 1967, s. 16; Gézler, idare Hukuku,
C. 1, s. 312; Arslan, Mahalli Idarelerin Denetimi, s. 129; Eryllmaz, Kamu Yénetimi, s. 131, 142.
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Tasarisi’min 34. madde gerekgesinde de rastlamaktayiz. Kisacasi, 5302 sayili I0IK
ile 5393 ve 5216 sayili Kanun’larda il genel meclisi ve belediye meclislerinin bu
idarelerin karar organi oldugu yoniinde diizenlemelere ve kanun gerekcelerinde
enclimeninin yiiritme organi oldugu yoniinde ifadelere yer verilmek, belediye
enclimeni ve il enclimeninin organlik statiileri konusunda diizenlemelere de yer
vermemek suretiyle, il enclimeni ve belediye enciimeninin yerel yonetimlerin (ikinci
derecede) karar organi degil yiiriitme organi oldugunun benimsenmesi saglanmak
istenmistir’”’. Ancak 5393 sayili Kanun ile 5302 sayili Kanun’da belediye enciimeni
ve il enclimenine verilen gorev ve yetkiler incelendiginde bu iki organin belediye ve
il 6zel idarelerinin (belediye meclisi ve il genel meclisine karar organi olarak verilen
gorevler disindaki) baz1 gorevleri miizakere ve karar organi olarak yerine getirdigi
goriilmektedir. Yani agsagidaki gorev ve yetkilerine de deginecegimiz belediye ve il
enclimeninin belediye ve il 6zel idaresinin ikinci miizakere ve karar organi olduklari
kabul edilebilir®™. Zira, iist bir makamin izin veya onayina tabi olmadan hukuki etki
ve sonug¢ doguracak sekilde tamamlanmus islem yapma yetkisi olarak tammlanan®’
karar alma yetkisine gorev ve yetkileri incelendiginde il enciimeni ve belediye

enclimenin sahip oldugu anlasilmaktadir. Boyle olunca da Anayasa’nin 127.

7 Boylece de il enciimeni ve belediye enciimeni iiyeleri arasinda segimle goreve gelmeyen teknik
birim amirlerine yer verilmesi yoniinde yapilan diizenlemelerin Anayasa’nin 127. maddesine aykir1
olmasi ve Anayasa Mahkemesi tarafindan iptdl edilmesi ihtimalinin Oniine gegilmek istendigi
anlasilmaktadir. Zira Any. md. 127/I’de yerel yonetimlerin karar organlarinin segimle ig basina
gelmesi esasi benimsenmistir. Eger kanun koyucunun istedigi sekilde enciimenlerin yerel yonetimlerin
karar organi olmadiklar1 (yiiriitme organi olduklari) kabul edilirse, bdylece enclimen iiyelerinin
secimle isbagina gelmesi Ongdren Anayasa hikkmiine aykirilik s6z edilemeyecektir. Anayasa
Mahkemesi, 22.06.1988 tarih ve E.1987/18, K. 1988/23 sayili kararinda (AMKD, S. 24, s. 318) il 6zel
idare midiirii, baymdirlik ve iskdn midiirii ile kdy hizmetleri il miidiiriiniin il Daimi enciimeninin
dogal iiyesi olmasin1 dngéren eski IOIK’nm 136. maddesinin son fikras1 hiikkmiinii Anayasa’nin 127.
maddesine aykir1 bularak iptal etmistir. Iptal kararmin gerekcesinde soyle denmektedir: “Ozerk
hukuksal yapiya sahip il 6zel yOnetiminin, ayni zamanda ve agirlikli olarak bir karar organi
statiisiindeki il daimi enclimenine, se¢imle gelmis bes iiye disinda merkezden yonetimin atama ile
gelen ve asli gorevleri itibariyle hiyerarsik denetime tabi ii¢ memurunun ‘tabii iiye’ sifatiyla dahil
edilmesi, Anayasa’nin 127. maddesindeki karar organlarinin se¢imle olugmasimi 6ngéren kuraliyla
bagdastirilamaz. Ayrica, ‘tabil iiye’lerin varligi, yasalarla sinirlar1 ve alanlart belirlenmis yerel
yonetimlere 6zgili kamu giicline, merkezden yonetimin ortakligi sonucunu dogurur ve 6zerkligi ihlal
eder. (...) Ayrica, ‘tabii iiye’lerin varligi, yasalarla sinirlart ve alanlari belirlenmis yerel yonetimlere
6zgii kamu giiciine, merkezden yonetimin ortakligi sonucunu dogurur ve 6zerkligi ihlal eder.”

680 Ayn1 goriiste Giinday, il Ozel idareleri ve Belediyeler, s. 7; Ulusoy, Yeni Yasal Diizenlemeler, s.
189; Yildirim Turan, Idari Teskilat, s. 190; Yildirim Ramazan, idare Hukuku Dersleri, s. 82, 83.

%! Ulusoy, Yeni Yasal Diizenlemeler, s. 193.
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maddesindeki yerel yonetimlerin karar organlarinin®? iiyelerinin secimle is basina
gelmesi esasinin belediye ve il enclimeni iiyeleri bakimindan da gegerli olmasi
gerekir®™. Ancak, yeni 5393 sayili Yasa, 5216 sayili Yasa ile 5302 sayili Yasa’da bu
esasa uyulmamis ve enclimen lyeleri arasinda atanmis iiyelerin de bulunmasina
imkan verilmistir. Bu durumun, agik¢a Anayasa md. 127/V’e aykir1 oldugu ileri

surtlebilir.

§2. IL OZEL IDARESI KARAR ORGANLARININ ISLEMLERI
UZERINDEKI VESAYET DENETIMI

Il 6zel idaresinin karar organlarmin islemleri iizerindeki vesayet denetimi
konusunda 5302 sayili Yasa ile onemli degisiklikler yapilmistir. Miizakere ve karar
organlar1 olan il genel meclisi ve il (daim) enciimeninin kararlar1 tizerindeki vesayet
denetiminde yapilan degisikliklerin goriilmesi ve karsilastirma yapilmasina imkan
verilmesi a¢isindan asagida once il genel meclisi kararlari, sonra da il (daimi)
enclimeni kararlar1 iizerindeki vesayet denetimi eski diizenlemeyle karsilagtirma

yapilmak suretiyle incelenecektir.

I IL GENEL MECLISI KARARLARININ IDARI VESAYET YOLUYLA
DENETIMI

A. Miilga 13.03.1329 (1913) Tarihli i1 Ozel idaresi Kanunu’na Gore
1. Il Genel Meclisinin Gorev ve Yetkileri

Eski 11 Ozel idaresi Kanunu (I0IK) nda il genel meclisinin gorev ve yetkileri
bir maddede tek tek sayilmis degildi. Bunun yerine il genel meclisinin gbérev ve
yetkileri; ¢ogu, Kanun’un “Meclisi Umumii Vilayet” baglikli ikinci faslinda olmak
lizere cesitli maddelerine serpistirilmisti. Eski yasa doneminde il genel meclisinin

yerine getirdigi gorev ve yetkiler genel olarak soyle siralanabilir®™*:

e 1 6zel idaresi biitgesini ve kesin hesab1 kabul etmek (md. 86),

6%2 1982 Anayasast md. 127/I’den farkhi olarak 1961 Anayasasi'min 116/I. maddesinde yerel
yonetimlerin biitiin karar organlarinin degil yalnizca genel karar organlarinin segimle géreve gelmesi
esasi benimsenmistir.

58 Giinday, il Ozel idareleri ve Belediyeler, s. 16; Yildirim Turan, idari Teskilat, s. 190; Ulusoy,
Yeni Yasal Diizenlemeler, s. 189; Yildirim Ramazan, Idare Hukuku Dersleri, s. 82.

%4 Giinday, idare Hukuku, s. 412; Géziibiiyiik/Tan, C. I, s. 209; Akyilmaz, idare Hukuku, s. 187;
Eryilmaz, Kamu Yonetimi, s. 131.
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e 1l dzel idaresine verilmis gorevlerle ilgili kararlar1 almak ve yapilacak islere

ait yillik programlar1 onaylamak (md. 78/14),
e Vali tarafindan sunulacak yillik faaliyet raporunu goriisiip oylamak,

e Il 6zel idaresinin gorevlerini ilgilendiren kanunlarin uygulanmasini saglamak

tizere yonetmelikler yapmak,
e 1 6zel idaresinin mallarma iliskin tasarruflarda bulunmak,

e Bayindirlik, saglik ve 6gretim islerinde harcanmak iizere istikraz (bor¢lanma)

akdine karar vermek (md. 131),

e Kanunlarda verilmis yetkiler ¢ercevesinde il 6zel idaresine ait vergi, resim,

har¢ ve 6teki mali ylikiimliiliiklerin miktar, oran ve tarifelerini belirlemek,

o Gereken hallerde (6zellikle cevre ile ilgili idari konularda) goriis ve

diisiincelerini bildirmek®.

11 genel meclisi yukarida sayilan gorevlerini karar ve miizakere organi olarak
alacag kararlar ile yerine getirmekte ve bu kararlar asagida anlatilan sekilde idari

vesayet yoluyla denetlenmekteydi.

2. Valinin Onayina Tabi il Genel Meclisi Kararlar

Miilga IOIK’min 135. maddesine gore il genel meclisinin aldig1 biitiin
kararlar, valinin onayma tabi idi®*®. Yani il genel meclisinin kararlar1, valinin onay1
ile kesinlesmekte ve yiiriirliige girmekteydi®®’. Tanman bu yetki ile il genel meclisi

kararlar1 hakkinda vali, onaylama veya onaylamama seklinde idari vesayet yetkisi

6% Giinday, idare Hukuku, s. 412; Goziibiiyiik/Tan, s. 209.

6% 11 genel meclisi kararlarmin tiimii tizerinde eski yasada 6ngoriilen valinin onaylama yetkisi 6gretide
elestirilmistir. Turan Yildirim bu konuda “il genel meclisi kararlarinin ancak valinin onayiyla
yiiriirliige girebilmesi, bu meclislerin kamu hizmeti gérmek niteligine sahip olmadiklari, halkin sectigi
insanlarin yeterli birikimi olamayacagi ve toplumun segtiklerini denetleyemeyecegi diisiincesine
dayanmaktadir. Bir bagka soyleyisle vesayet, il 6zel idaresinin degil, milletin lizerindedir” demektedir.
Yildirim Turan, Idari Teskilat, s. 191; il genel meclisi kararlar1 iizerinde merkezi idareye tanman agir
idarl vesayet yetkileri, bu idarelerin bir yerel yonetim olarak nitelendirmesini zorlastirdigi
sdylenmistir. Cogkun Bayram, Idari Vesayet, s. 46.

%87 Géziibiiyiik/Tan, C. I, s. 209; Gozler, idare Hukuku, C. I, s. 312; Arslan, Mahalli idarelerin
Denetimi, s. 104.
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688

kullanmaktaydi Ancak valiye tanman onaylamayarak yiiriirliie girmesini

engelleme yetkisi mutlak degildi®®’. Ayni madde hitkmiine gére vali®®’, onaylamadig1
kararlar aleyhine itiraz yoluyla Damstay’a basvurmak®' ve Damistay, kararin
kendisine gelisinden itibaren iki ay i¢inde karar vermek zorundaydi®” Valinin 20
giin icerisinde karar1 onaylamamasi ve Danistay’a havale etmemesi durumunda ise
kararin  kesinlesip  yiirtirliige  girdiginin  kabul edilmesi  gerektigi ileri
siirilmekteydi®’. Diger bir deyisle 20 giin icinde bu iki yetkisinden birini vali
kullanmazsa karar, 21. giin yiiriirlige girerdi®®*. Buna gore il genel meclisi kararlari
tizerinde valiye, onaylama ya da onaylamadigi kararlar1 Danistay’a gotiirme diginda
baska bir yetki (meseld degistirerek onaylama yetkisi) tanmmamisti®. Valinin
itirazim1 karara baglama gorevi Danistay 1. Dairesi’ne aitti. Danistay 1. Dairesi, il

genel meclisi kararmm hukuka aykirt oldugunu diisiiniiyorsa bu karar1 “iptal®*®”

eder®’; yok eger hukuka uygun goriiyorsa valinin itirazini reddederdi

699

%% Danistay’in

verecegi karara il 6zel idaresi de vali de uymak zorundaydi™” ve bu karara gore il

genel meclisi karar1 ya kesinlesir yiiriirliige girerdi ya da bozulur (iptal edilir) dosya

% Valinin bu yetkisinin hukukilik denetimi yaninda yerindelik denetimini de icerdigi kabul
edilmekteydi. Giinday, il Ozel idareleri ve Belediyeler, s. 13.

689 Giinday, idare Hukuku, s. 412; Arslan, Mahalli idarelerin Denetimi, s. 104.

0 Vali diginda il genel meclisi iiyelerinin veya ilgili kisilerinin itiraz hakkia sahip olmadig1 kabul
edilmekteydi. Arslan, Mahalli idarelerin Denetimi, s. 104.

%! Valinin il genel meclisi kararma hem hukuka uygunluk hem de ihtiyaca uygunluk (yerindelik)
acisindan itiraz edebilecegi kabul edilmekteydi. Géziibiiyiik, Mahalli Idareler, s. 16.

6% Burada Danistay’a yapilan basvuru, yargisal bir basvuru degil; idari bir basvuru olarak kabul
edilmekteydi ve basvuru Danistay’in idari dairesi tarafindan ¢oziimlenmekteydi. Ozay, Giimsiginda
Yonetim, s. 169; Ayrica Danistay’in incelemesinin hukuka uygunluk denetimi ile sinirli oldugu kabul
edilmekteydi. Bkz. Dns. 2. D., 04.04.1956 giin ve E. 1956/960, K. 1956/998 (Dns. Kar. Der., S. 74, s.
12), Dns. 2. D., 23.02.1956 giin ve E. 1956/323, K. 1956/419 (Dns. Kar. Der., S. 73, s. 10), Dns. 2. D.,
03.02.1956, E. 1956/320, K. 1956/200 (Dns. Kar. Der., S. 73, s. 3).

693 Giinday, Idare Hukuku, s. 413; Géziibiiyiik/Tan, C. I, s. 209.

% Yildirim Ramazan, idare Hukuku Dersleri, s. 80.

%% Giinday, Idare Hukuku, s. 412-413; Géziibiiyiik/Tan, s. 209; Gézler, idare Hukuku, C. I, s. 322.
%% Yerel yonetimler mevzuati ile Danistay’a verilen idari gorevleri yerine getiren 1. Daire’nin verdigi
“iptal” kararlarinin idari yargi mercileri ve bu arada Danigtay dava dairelerinin yargisal bir kararlar
verdigi iptal kararlari ile karigtirmamak gerekir. Zira 1. Daire’nin verdigi iptal kararlar1 bir idari
vesayet yetkisinin kullanimina iligkin verilmis idari kararlardir. Oysa idari yargi mercilerinin agilmig
bir dava sonucunda verdigi iptal kararlari, yargisal bir karar olup, kesin hiikiim niteligini haizdirler.

%7 Ornegin, Damstay 1. Dairesi’nin 21.10.1992 giin ve E. 1992/234, K. 1992/338 sayili kararma
(Kazanci Dns. Kararlar1 CD’sinden nakleden Gozler, idare Hukuku, C. I, s. 323) konu teskil eden bir
olayda: Ankara il Genel Meclisi’nin, ilgili kanunda adlar1 gecen kamu kurum ve kuruluslarmin
istedigi sayida ve istedigi yerde karsiliksiz ocak istemlerinin kargilanmamasi yolundaki kararina vali
tarafindan miilga IOIK’nm 135. maddesine gore itiraz edilmis ve itiraz 1. Daire tarafindan hakl
bulunarak il genel meclisinin karar1 “iptal” edilmistir.

% Gézler, idare Hukuku, C. 1, s. 322.

699 Giinday, Idare Hukuku, s. 413; Arslan, Mahalli idarelerin Denetimi, s. 104.
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jade olunurdu’®. Son halde il genel meclisinin dosyay: goriiserek yeni bir karar

vermesi gerekirdi.

Valinin onaylamasina tabi il genel meclisi kararlari konusunda Danistay’in
yerine getirdigi gorev idari gérev , bu gorev sonunda verilen kararlar da idari karardu.
Bu idari karar sonucunda meclis karari uygun bulunmazsa iptdl edilmekte ve
yuriirliikten kaldirilmaktaydi. Bu sonucu itibariyle Danistay idari dairesinin verdigi
bu kararlarin insai nitelikte bir idarl karar oldugu soOylenebilirdi. Zira Danistay
Birinci Dairesi bir mahkeme degil, bir idari dairedir’”. Dolayisiyla valinin
Danistay’a yaptigi itiraz bir (yargisal bagvuru degil) idarl basvuru, Danistay 1.

Dairesi’nce yapilan denetim de bir idari vesayet denetimidir’*.

3. 11 Genel Meclisinin Diger Kararlari

Yukarida belirtildigi gibi, kural olarak il genel meclisinin aldig1 biitiin
kararlar valinin onaylamasina tabi idi. Ancak, Kanun’da agikga belirtilen hallerde il
genel meclisinin bazi kararlari merkezi idare iginde baska idari mercilerin
onaylamasina tabi tutulmus idi’”. Ornegin, miilga Yasa’nin 86. maddesine gore il
0zel idaresinin biitcesinin kabul edilmesine iligkin il genel meclisi karari, vali
tarafindan 15 giin icerisinde Icisleri Bakanligi’na gonderilirdi. Mezk(ir maddenin
ikinci fikrasinda biitgenin, I¢isleri Bakanligi’nca 30 giin icinde onaylanacagi ve bu
stire icerisinde onaylanmayan biitcenin kendiliginden onaylanmis sayilacag:
(yuriirlige girecegi) belirtilmistir. 86. maddenin 3. fikrasinda ise belirtilen yetkilerle
sinirli olarak Igisleri Bakanligi’nin biite kararinmi degistirerek onaylama yetkisine

sahip oldugu diizenlenmistir’™. I¢isleri Bakanligi, onaylamadigi biitge hakkinda

" Giinday, i1 Ozel idareleri ve Belediyeler, s. 13.

! Gézler, idare Hukuku, C. 1, s. 323.

72 Nitekim Damstay 6. Dairesi, 21.09.1994 gin ve E. 1992/1437, K. 1994/3095
(www.danistay.gov.tr) sayil ictihadinda Danistay Birinci Dairesi’'nin mahkeme niteliginde
olmadigina ve il genel meclisi kararina karst valinin yaptigi itirazin idari bir bagvuru olduguna karar
vermistir. Kararda su ifadelere yer verilmistir: “Yasal diizenlemeler ve doktrinde, bir kararin yargi
karar1 niteligini kazanabilmesi i¢in kararin alt derece mahkemesince verilmesi ve iist mahkemeye
bagvuru hakkinmn bulunmasi kosulunu zorunlu gormektedir. Danistay Yasasinin 1. maddesinde,
"Danistay Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi ile gérevlendirilmis Yiiksek Idare Mahkemesi,danisma ve
inceleme merciidir." denmek suretiyle Danistay'in yargisal ve danisma ve inceleme mercii olarak
gorev yapmak iizere kuruldugu agik¢a ifade edilmistir. Nitekim Danistay 1. Dairesi de danisma ve
inceleme mercii olarak kurulmus ve mahkeme niteligi bulunmayan bu Dairenin verdigi kararlar1 da
yargisal nitelik tasimamaktadir.”

% Giinday, i1 Ozel idareleri ve Belediyeler, s. 13.

74 Bu konuda genis bilgi i¢in bkz. Arslan, Mahalli idarelerin Denetimi, s. 108 vd..
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Danistay’a itiraz etmek zorunda degildir’®. icisleri Bakanhigi'nin onaylamama ve
degistirerek onaylama yetkisine karst herhangi bir idari bagvuru yolu
ongoriilmemistir. Bundan dolay1, Igisleri Bakanligi’nin degistirerek onaylama

islemini idari bir islem olarak idari yargida dava konusu etmek miimkiindiir’".

Bunun disinda, il genel meclisinin bayindirlik, saglik ve dgretim iglerine
harcanmak {izere bor¢lanma akdine karar verdigi hallerde de, bor¢lanma miktarinin il
0zel idare biitcesinde Ongoriilen olagan gelirlerin bir seneliginin {igte birini
geemedigi durumlarda bor¢lanma, valinin teklifi ve il genel meclisinin karari ile
yapilir. Buna karsin bu miktar1 asan borglanma akitlerine iliskin il genel meclisi
kararlarinin  Bakanlar Kurulu ve Cumhurbaskan1 tarafindan onaylanmasi

707

gerekiyordu”’ (Miilga IOIK md. 131). Diger taraftan, il genel meclisinin yapacag

bazi islere iliskin plan ve programlarinin da bunlarin ait olduklar islere gore cesitli

merkezi idare makamlarinca onaylanacag éngorilmiisti’ .

Bu gibi vali disinda merkezi idare organlarinin onayina tabi tutulmus il genel
meclisi kararlari hakkinda yukarida bahsi gegen IOIK’nmn 135. maddesinin
uygulanamayacagi ve bu kararlarda valinin onayinin hiikiim ifade etmeyecegi gibi
valinin 20 giin i¢inde itiraz etmemis olmasinin da kararin kesinlesmesi ve yiiriirliige

girmesini saglamayacagi kabul edilmekteydi’®.

B. 5302 Sayih Yeni il Ozel idaresi Kanunu’na Gore
1. il Genel Meclisinin Gorev ve Yetkileri

Yeni 5302 sayili i1 Ozel Idaresi Kanunu'nun 6 ve 7. maddelerinde il 6zel
idaresinin gorev, yetki ve sorumluluklar1 diizenlenmis, 10. maddesinde il genel
meclisinin il 6zel idaresinin (genel) karar organi olarak gdrev ve yetkileri bentler
halinde sayilmak suretiyle, il genel meclisinin bu idarenin asil (hatta tek) karar organi

oldugu vurgulanmak istenmistir’'. Diger yandan yeni il Ozel idaresi Kanunu,

5 Gézler, idare Hukuku, C. 1, s. 325.

% Gézler, idare Hukuku, C. 1, s. 326.

7 Genis bilgi i¢in bkz. Arslan, Mahalli idarelerin Denetimi, s. 113-114.

7% Genis bilgi i¢in bkz. Arslan, Mahalli idarelerin Denetimi, s. 115 vd.

79 Arslan, Mahalli Idarelerin Denetimi, s. 105.

1941 Ozel idaresi Kanunu Tasarisinin ilgili maddesinin gerekgesinde “il genel meclisinin gorev ve
yetkileri maddeler halinde sayilarak il 06zel idaresinin karar organmin meclis oldugu
vurgulanmaktadir” ifadelerine yer verilmistir. Bu da yukarida agikladigimiz gibi yeni yasal
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valinin il genel meclisinin bagkani olmasini kaldirmis, il genel meclisinin kendi
tiyeleri arasindan meclis basgkanini segmesini dngdrerek (md. 11), valinin il 6zel

. . .o .- 711
idaresindeki agilikli konumuna son vermistir’ .

5302 sayili Kanun’un 10. maddesine gore il genel meclisinin gorev ve

yetkileri sunlardir:

e Stratejik plan’'? ile yatinm ve calisma programlarini, il &6zel idaresi
faaliyetlerini ve personelinin performans Olgiitlerini goriismek ve karara

baglamak,

diizenlemelerle mahalli idarelerde meclislerin tek karar organi oldugunun benimsetilmek istendigini
gostermektedir.

' Boylece, miilga il Ozel idaresi Kanununa gore vali, meclis toplanti giindemini tek basma
belirleyerek meclisin ancak kendi belirledigi konularda miizakere yapmasi ve karar almasini saglama
olanagmi sahip iken, 5302 sayili yeni Kanun’a gore vali artik meclis bagkani olmadigindan meclis
giindeminin belirlenmesinde valinin sahip oldugu yetkiler sinirlandirilmigtir. Giinday, Kamu Y 6netimi
Reformu, s. 166; Ancak yeni Kanun’da da meclis giindeminin meclis bagkani tarafindan belirlenecegi
Ongoriilmiis olmakla beraber, valinin 6nerdigi hususlarin da giindeme alinacagi hilkkme baglanmistir
(md. 13/1); Ogretide valinin konumu ile ilgili yapilan bu degisiklik sert sekilde elestirilmis, il Ozel
Idaresinin bas1 ve tiizel kisiliginin temsilcisi, il 6zel idaresi teskilatinin en iist miri olan valinin genel
karar organindan diglanmasinin kendi i¢inde tutarsiz ve geliskili bir yaklagimi yansittigi belirtilmis,
valinin il 6zel idaresinin organi olmaktan ¢ikarilarak sadece bu idareyi denetleyen bir vesayet makami
olarak oOngoriilmesinin daha tutarli bir yaklasim olacagi soylenmistir. Ulusoy, Yeni Yasal
Diizenlemeler, s. 192; Ulusoy, Reform Hakkinda Bir Degerlendirme, s. 143; Ayni yonde goriis igin
bkz. Al, http://www.liberal.org.tr/index.php?lang=tr&message=article&kart=135 E.T. 23.03.2005;
Valinin sahip oldugu bu ikili konumla il 6zel idaresi {izerinde sahip oldugu denetim, 6gretide “ikili
gorev yoluyla denetim” olarak adlandirilmigtir. Arslan, Idari Vesayet, s. 505, 536); Kalabalik, Yerel
Yonetim Hukuku, s. 735; Akinel, s. 86; Ancak kanaatimizce idarenin distan denetlenmesinde “ikili
gorev yoluyla denetim” adinda yeni bir denetim kavramina ihtiyag yoktur. Ciinkii drnegin il 6zel
idaresinin basinda bulunan vali, il 6zel idaresinin igslem ve eylemlerini denetlerken zaten merkezi idare
organi olarak hareket etmekte ve yaptigt denetim de idari vesayet denetimi olmaktadir. Artik burada
valinin ikili konumundan hareket ederek suni bir kavram tiretmenin fazlaca bir faydasi yoktur.

12 Stratejik plan kavrami ve kurumu, 5302 sayili il Ozel Idaresi Kanunu, 5393 sayili Belediye
Kanunu ve 5018 sayili KMYKK ile hukukumuza girmistir. 5018 sayili Kanun’un 3/n maddesinde
stratejik plan, “Kamu idarelerinin orta ve uzun vadeli amaglarini, temel ilke ve politikalarini, hedef ve
onceliklerini, performans dlgiitlerini, bunlara ulasmak icin izlenecek yontemler ile kaynak
dagilimlarint iceren plan” olarak tanimlanmis; 9/ maddesinde ise kamu idarelerinin; kalkinma
planlari, programlar, ilgili mevzuat ve benimsedikleri temel ilkeler cergevesinde gelecege iliskin
misyon ve vizyonlarmi olusturmak, stratejik amaclar ve Olgiilebilir hedefler saptamak,
performanslarini 6nceden belirlenmis olan gostergeler dogrultusunda 6lgmek ve bu siirecin izleme ve
degerlendirmesini yapmak amaciyla katilimci yontemlerle stratejik planlarmi hazirlayacaklar
Ongorilmiistiir. 9. maddenin III. fikrasinda ise “Kamu idareleri biitcelerini, stratejik planlarinda yer
alan misyon, vizyon, stratejik ama¢ ve hedeflerle uyumlu ve performans esasina dayali olarak
hazirlarlar” denilmistir. 5302 sayili Kanun’un 31. maddesine gore “Vali, mahalli idareler genel
secimlerinden itibaren alt1 ay icinde; kalkinma plan ve programlar ile varsa bdlge planina uygun
olarak stratejik plan ve ilgili oldugu yil basindan 6nce de yillik performans plani hazirlayip il genel
meclisine sunar.” 44. maddesinde ise il 0Ozel idaresi biit¢esinin ilin stratejik planina uygun
hazirlanacagi sdylenmistir. Benzer diizenlemelere 5393 sayili Kanun’da da yer verilmistir.
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e Biitce ve kesin hesab1 kabul etmek, biitcede kurumsal kodlama yapilan
birimler ile fonksiyonel siiflandirmanin birinci diizeyleri arasinda aktarma

yapmak,

e 11 cevre diizeni plam’" ile belediye smurlart disindaki alanlarin imar

planlarii goriismek ve karara baglamak,
e Borclanmaya karar vermek,

e Biitge ici isletmeler ile Tiirk Ticaret Kanununa tabi ortakliklar kurulmasina
veya bu ortakliklardan ayrilmaya, sermaye artisina ve gayrimenkul yatirim

ortaklig1 kurulmasina karar vermek,

e Tasinmaz mal alimina, satimina, trampa edilmesine, tahsisine, tahsis seklinin
degistirilmesine veya tahsisli bir tasinmazin akar haline getirilmesine izin; ii¢
yildan fazla kiralanmasina ve siiresi yirmi bes yili gegmemek kaydiyla bunlar

tizerinde sinirl ayni hak tesisine karar vermek,
e Sarth bagislar1 kabul etmek,

e Vergi, resim ve har¢ disinda kalan miktar1 bes milyardan yirmi bes milyar
Tiirk Lirasina kadar ihtilaf konusu olan 6zel idare alacaklarinin anlasma ile

tasfiyesine karar vermek,

3 Cevre diizeni plani, 3194 sayili imar Kanunu’nun 5. maddesinde “Ulke ve bélge plin kararlarina

uygun olarak konut, sanayi, tarim, turizm, ulasim gibi yerlesme ve arazi kullanilmas: kararlarim
belirleyen plandir” seklinde tanimlanmig; 4856 sayili Cevre ve Orman Bakanligi Teskilat ve
Gorevleri Hakkinda Kanun’un 2/h maddesiyle de gevre diizeni planinin hazirlanmasi ve onaylanmasi
gorevi Cevre ve Orman Bakanligi’na verilmistir. 5302 sayili Yasa’nin 10/c maddesinde ise il ¢evre
diizeni planin1 kabul etmek goérev ve yetkisi il genel meclisine verilmistir. Ayni Kanun’un 6.
maddesinin III. fikrasinda da “II cevre diizeni plam; valinin koordinasyonunda, biiyiiksehirlerde
biiyiiksehir belediyeleri, diger illerde il belediyesi ve il ézel idaresi ile birlikte yapilir. Il ¢evre diizeni
plam belediye meclisi ile il genel meclisi tarafindan onaylanir” hilkkmii yer almaktadir. 5393 sayili
Kanun’un 18/c maddesi de il ¢evre diizeninin kabul edilmesi gorevini il belediyesi ve biiyliksehir
belediyelerinde belediye meclisine vermektedir. Biitiin bu hiikiimlerin birlikte degerlendirilmesinden;
biiyiiksehir belediyeleri ve il belediyeleri ile il 6zel idaresinin birlikte yapacaklar1 “il ¢evre diizeni
plan1”’nin Cevre ve Orman Bakanligi’nin gorev ve yetkisinde olan “cevre diizeni plani”ndan farkli
oldugu ve yeni bir plan tiirii oldugudur. Gergekten 5302 ve 5393 sayili Yasalarin yiiriirligiinden 6nce
hukukumuzda “il ¢evre diizeni plan1” diye bir plan tiirii yoktu. imar Kanunu hiikiimlerine gore nazim
ve uygulama imar planlari, ¢evre diizeni planina uygun olmak zorundadir (md. 8/b). Bu durumda il
¢evre diizeni planlarinin planlar hiyerarsisinde Cevre ve Orman Bakanligi’nca hazirlanan ¢evre diizeni
planmimn altinda ve fakat nazim ve uygulama imar planlarinin iistiinde oldugu sonucu gikarilabilir.
Yani imar planlari, ¢cevre diizeni planina uygun olarak hazirlanan il ¢evre diizeni planlarina aykiri
olmamalidir.
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e Il 6zel idaresi adina imtiyaz verilmesine ve il dzel idaresi yatirimlarinin yap-
islet veya yap-islet-devret modeli ile yapilmasina, il 6zel idaresine ait sirket,

isletme ve istiraklerin 6zellestirilmesine karar vermek,
e Enciimen iiyeleri ile ihtisas komisyonlar1 iiyelerini segcmek,
e 1l 6zel idaresi tarafindan ¢ikarilacak yonetmelikleri kabul etmek,

e Norm kadro g¢ercevesinde il 0Ozel idaresinin ve baglhh kuruluslarinin

kadrolarinin ihdas, iptal ve degistirilmesine karar vermek,

e Yurt i¢indeki ve yurt disindaki mahalli idareler ve mahalli idare birlikleriyle

karsilikli isbirligi yapilmasina karar vermek,

e Diger mahalli idarelerle birlik kurulmasina, kurulmus birliklere katilmaya

veya ayrilmaya karar vermek,

e 1l 6zel idaresine kanunlarla verilen gdrev ve hizmetler disinda kalan ve

ilgililerin istegine bagl hizmetler i¢in uygulanacak {icret tarifesini belirlemek.

Goriildiigii iizere yeni Il Ozel idaresi Kanunu, dnceki Yasa’nin aksine il genel
meclisinin gérev ve yetkilerinin bentler halinde daha ayrintili ve agik¢a saymak
suretiyle belirtmis ve il genel meclisinin il 6zel idaresinin (tek karar organi olmasa
da) asil karar orgam1 olmasi niteligini daha da giiclendirmistir. Asagida
deginecegimiz, onceki yasada bazi durumlarda il (daimi) enciimeninin il genel
meclisinin yerine karar alma yetkisine de son verilerek kanaatimizce il 0Ozel
idaresinin kararlarinin alinmasinda demokratik katilim ve temsil ilkesinin yasama
gecirilmesinde dnemli bir diizenleme yapilmistir. Ancak il genel meclisinin gorev ve
yetkileri disinda kalan bazi konularda da ayrik sekilde (liyeleri arasinda teknik birim
amirlerinin de yer aldigi) il enciimenine karar alma yetkileri taninarak il 6zel

idaresinin isleyisinde etkinlik ve uzmanlagsma saglanmaya calisilmustir’*.

" Duran da, miilga 1580 sayili Kanun’da belediye enciimen iiyeleri arasinda teknisyen memurlara yer
verilmesini, belediye enciimeninin bir yandan siirekli olmasinin, Ote yandan gorevinde
uzmanlagmasinin istenildigi seklinde yorumlamistir. Duran, idare Hukuku, s. 163; Aym yonde
Giinday, Idare Hukuku, s. 429.
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il genel meclisi bu gorev ve yetkilerini, toplant ve karar yeter sayilarina’"”
(sekil ve usil kurallarina) uygun olarak alacagi kararlarla yerine getirir. Il genel
meclisinin alacagi bu kararlarin kesinlesmesi ve yiiriirliige girmesi ise asagida

aciklanan ustle tabidir.

2. il Genel Meclisi Kararlarinin Kesinlesmesi ve Yiiriirliige Girmesi
a. Genel Olarak

Asagida gorecegimiz lizere belediye meclisi ve biyiiksehir belediye
meclisinin kararlarinin kesinlesmesi ve bu kararlar {izerinde en biiyiik miilki idare
amirinin sahip oldugu denetim yetkisi, kararin yeniden goriisiilmesini isteme
yetkisini icermemektedir. Buna karsin belediye ve biiyiiksehir belediye meclisi
kararlar1 hakkinda en biiyiikk miilki amire verilmeyen kararin yeniden goriisiilmesini
isteme yetkisi, il genel meclisi kararlar1 hakkinda valiye verilmistir’'®. Ancak bu
durumun, bu {i¢ Kanun’un yerel yonetim anlayisi1 hakkindaki genel mantiina ters
diismedigi kanisindayiz. Zira, nasil ki asagida gorecegimiz iizere yeni Belediye
Kanunu ve Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu, bu idarelerin yiiriitme organi ve
temsilcisi olan belediye ve biiyiiksehir belediye baskanina bu yetkiyi tanimissa, il
Ozel Idaresi Kanunu’nun da bu idarenin basi olan valiye geri génderme yetkiyi

tanimasi normal ve kendi i¢inde tutarhdir.

5302 say1li Kanun’un 15. maddesine gore “Il genel meclisi tarafindan alinan

kararlarin tam metni, en ge¢ bes giin icinde valive’'” gonderilir. Vali, hukuka aykir

51 genel meclisinin toplanti ve karar yeter sayisi, 5302 sayilh Yasa’nin 14. maddesinde
diizenlenmistir. Buna goére “II genel meclisi, iiye tam sayisimn salt ¢ogunluguyla toplamr ve
katilanlarin salt cogunluguyla karar verir. Ancak, karar yeter sayisi, tiye tam sayisinin dortte birinden
az olamaz. Oylamada esitlik ¢ikmast durumunda meclis baskaninin bulundugu taraf cogunluk sayilir.
Gizli oylamalarda esitlik ¢ikmast durumunda oylama tekrarlanir, esitligin bozulmamast durumunda
meclis baskani tarafindan kur'a gekilir.

Meclisin toplanmasinda, tiye tam sayisimin salt ¢cogunlugu saglanamadigi takdirde, baskan, giin ve
saatini tespit ederek en geg ii¢ giin i¢inde toplanmak iizere meclisi tatil eder. Gelecek toplanti, iiye tam
sayisinin dortte birinden az olmayan iiye sayisi ile yapilir.

Goriismeler sirasinda baskan veya iiyelerden birinin istegi tizerine yapilacak yoklamada karar yeter
sayistnin bulunmadigr anlasilirsa, ikinci fikradaki hiikiimler uygulanir.”

716 Ancak kanaatimizce valinin geri génderme yetkisinin il genel meclisinin gesitli komisyonlara iiye
secimi ile kararlar hakkinda gecerli olmadigi kabul edilmelidir. Ciinkii se¢gim bu anlamda bir karar
degildir. Belediye meclisinin ¢esitli komisyonlara {iye se¢imine iligkin kararlarini belediye bagkaninin
geri gonderemeyecegini kabul eden Kaplan’in da bu goriiste oldugu soylenebilir. Kaplan, s. 244, dn.
57.

"7 Belirtmek gerekir ki, maddede il genel meclisi kararlarimin gonderilecek merci konusunda “vali”
yerine “valilik makami” veya “valilige” denmesi daha yerinde olurdu. Zira uygulamada evraki, bir
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gordiigii kararlar, yedi giin icinde gerekcesini de belirterek yeniden goriigiilmek
tizere il genel meclisine iade edebilir. Valiye gonderilmeyen meclis kararlar
yiiriirliige girmez. Yeniden goriistilmesi istenilmeyen kararlar ile yeniden
goritigiilmesi istenip de il genel meclisi tiye tam sayisimn salt ¢ogunluguyla israr
edilen kararlar kesinlesir. Vali, meclisin israri ile kesinlesen kararlar aleyhine idari
vargiya basvurabilir. Kesinlesen il genel meclisi karar ozetleri toplantiyr izleyen en
geg yedi giin iginde ¢esitli yollarla halka duyurulur.” Goriildiigi iizere bu hiikiimde,
valinin  hukuka aykiri  gordiigii  kararlar: yeniden goriigiilmek {izere geri
gondereceginden bahsedilmekte ve valiye yalnizca hukuka uygunluk denetimi yapma
yetkisi vermektedir’'®. Diger yandan valinin, il genel meclisi kararim1 hukuka aykiri
gborse ve geri gonderse bile meclisin (nitelikli ¢cogunlukla) 1srar ettigi kararlarin
kesinlesmesinin ve yiiriirliige girmesinin oniine gegemeyecegi agiktir’"”. Diger bir
deyisle bu yetki, valiye yalnizca kararlarin kesinlesmesi ve yliriirliige girmesini
engelleme degil sadece bir siire geciktirme yetkisi vermektedir’?’. Vali, yeniden
gorilisiilmek iizere meclise iade ettigi kararlarin meclis {iye tam sayisinin salt
cogunlugu ile 1srar edilerek kesinlesmesi iizerine bu kararlara kars1 artik idar yargiya
basvurabilir. Idari yargi yoluna basvurma yetkisi olan valiye, meclis kararmin

uygulanmasii durdurma yetkisi verilmemistir’>'. il genel meclisinin ilk defa veya

bliro memuru gibi “vali” degil; valilik makamimin ilgili biiro servisi alacak ve kaydini yapacaktir.
Nitekim asagida inceleyecegimiz 5393 sayili Belediye Kanunu ve 5216 sayili Biiyliksehir Belediyesi
Kanunu’nda da ayni sekilde belediye meclis kararlariin “vali”’ye gonderilmesinden bahsedilmektedir.
Ogretide de Belediye Kanunu tasarist ve Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu’nun ilgili diizenlemesi bu
yonden elestirilmistir. Aytag, s. 89, 254-255.

8 Ayni goriiste Giinday, i1 Ozel idareleri ve Belediyeler, s. 14; Giinday, Kamu Yonetimi Reformu,
s. 166; Ulusoy, Yeni Yasal Diizenlemeler, s. 186; Kaplan, s. 248; Kalabahk, Yerel Yo6netim
Hukuku, s. 756, 760; Bununla birlikte uygulamada valinin kigisel kanaatine gore hukuka aykiri
oldugunu iddia ettigi meclis kararlarin1 da iade edebilecegi diisiiniiliirse hiikiimde gegen hukukilik
denetimi ibaresine ragmen valinin yerindelik denetimi yapabilecegi anlasilacaktir.

™ Yeni il Ozel idaresi Kanunu'nda il genel meclisi kararlar1 iizerinde valinin sahip oldugu denetim
yetkisinin yargi eliyle kullanilacak sekilde diizenlenmesi bazi yazarlarca olumlu degisiklik olarak
kargilanmakta ve merkezl idareye yargi yoluyla denetim yapma yetkisinin taninmasinin kamu
hizmetlerinin goriilmesinde sakinca yaratmayacagi ve bu degisiklifin modern gelismelere ve
demokratik ilkelere daha uygun oldugu belirtilmektedir. Yildurim Turan, Idari Teskilat, s. 191;
Ulusoy, Yeni Yasal Diizenlemeler, s. 187; Kaplan, s. 263; Buna karsin mahalli idare islemleri
iizerinde vesayet yetkisinin sinirlandirilmasina olumsuz yaklasan yazarlar da bulunmaktadir. Bkz.
Derdiman, Yerel Yonetimler, s. 45.

20 Ancak, se¢im sonucunda dengeli iiye dagilimmin s6z konusu oldugu meclislerin geri gonderilen
karar1 nitelikli ¢ogunluk (liye tam sayisinin salt ¢ogunlugu) ile yeniden kabul etmesinin giigliigi
dikkate alinirsa, valinin yeniden goriigme isteminin, bazen il genel meclisi kararlarinin kesinlesmesi
ve yiriirliige girmesini engelleyebilecegi sdylenebilir.

2! Giinday, i1 Ozel idareleri ve Belediyeler, s. 14.
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1srar iizerine verdigi kararlari, valiye gonderilmek zorundadir. Aksi takdirde kararlar

yiriirlige girmez’** (md. 15/I-son ciimle).

b. Kararlarin Kesinlesme ve Yiiriirliige Girme Tarihi

il genel meclisinin ilk defa veya 1srar iizerine aldig1 kararlarin kesinlesme ve
yuriirliige girme tarihinin de burada tespiti gerekir. Asagida gorecegimiz ilizere
belediye meclis kararlarinin en bilyiik miilki idare amirine gonderilmekle yiiriirliige
girdikleri kabul edilmistir. Buna karsin belediye meclis kararlar1 hakkinda en biiyiik
miilk? &mire taninmayan yeniden goriisiilmek {izere iade etme yetkisi, il genel meclisi
kararlar1 hakkinda valiye taninmistir. Vali tarafindan yeniden goriisiilmek iizere geri
gonderme yetkisi ise il genel meclisi kararinin kesinlesmesini ve dolayisiyla da
yirtirliige girmesini engeller. Bu nedenle, il genel meclisi kararlarinin vali tarafindan
geri gonderme yetkisini kullanma stiresinin (7 giin) sonunda kesinlestigi ve yiirtirliige
girdiginin kabulii gerekir’”. Ayrica il Genel Meclisi Calisma Yénetmeligi’nin 17.
maddesinin II. fikrasinda valinin, yedi giiniin bitiminden once iade yetkisini
kullanmayacagini yazili olarak bildirmesi durumunda kararin bu tarihte (kesinlesip)
yurtrliige girecegi belirtilmistir. Buna karsin geri gonderilen ve bu sefer il genel

meclisi tarafindan liye tam sayisinin salt cogunlugu (nitelikli ¢cogunluk) ile kabul

72 Ancak belirtelim ki, yeniden goriisiilmek tizere geri gonderilen il genel meclisi kararlarnm 1srar
iizerine kesinlesebilmesi i¢in meclisin karart aynen kabul etmesi gerekir. Aksi takdirde kanaatimizce,
valinin tekrar gonderme yetkisi dogar. Zira kararmn degistirilmesi durumunda artik ortada yeni bir
kararin varlig1 s6z konusu olacaktir. Ayn1 goriiste Dénmez, s. 49; Burada ayrica belirtelim ki il genel
meclisinin yonetmelik ¢ikarma kararlarinda oldugu gibi valinin yonetmeligin bazi hiikiimlerini geri
gonderme (yani kismen veto) yetkisinin olup olmadigi da tartisilabilir. Bu tartismanin 6nemi, meclis
kararmin iade edilmeyen kisimlarmin kesinlesip yiiriirliige girdiginin kabul edilip edilmeyecegidir.
Kanaatimizce, Kanun’da bu yonde agik bir diizenleme olmadigindan valinin karart kismen iade
yetkisinin olmadig1 kabul edilmelidir. Aksi takdirde yonetmeligin bazi hiikiimlerinin kesinleserek
yiiriirliige girmesi, buna karsin iade edilen kisimlarimin ise yiriirlige girmemesi gibi bir durum ortaya
¢ikacaktir ki, bunun uygulamada bazi sikintilara yol acacagi soylenebilir. Nitekim benzer bir hukuksal
yetkide, kanunlar1 yeniden goriisilmek {izere TBMM’ye geri gonderme yetkisi olan
Cumhurbaskani’na kismen iade etme yetkisi, Anayasa’nin 8§9. maddesinde 2001 yilinda 4709 sayil
Yasa ile yapilan degisiklikle verilmis, bu tarihten 6nce Cumhurbaskani’nin kismen iade etme
yetkisinin mevcut olmadigi kabul edilmistir. Il genel meclisi kararlarinda belirttigimiz sikintinin
dogmasmin Oniine gegmek icin olsa gerek, uygulamada Cumhurbagkani’nin kanunun geri
gondermedigi hiikiimlerinin Resmi Gazete’de yayimlanarak yiiriirliige girmesi kabul edilmemis, Any.
md. 89 geregince TBMM’de yalnizca kanunun uygun bulunmayan maddelerinin goriisiilebilecegi,
buna karsin kanunun Cumhurbagkani’nca uygun bulunan (iade edilmeyen) maddelerinin
goriisillememesi benimsenmistir.

3 Nitekim igisleri Bakanlig: tarafindan ¢ikarilan il Genel Meclisi Calisma Yonetmeligi (R.G., t.
09.10.2005, S. 25961)’nin 17. maddesinin son ciimlesinde “Yeniden goriisiilmesi istenilmeyen
kararlar geri gonderme siiresinin sonunda kesinlesir” denilmektedir.
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edilen kararlarin bu kabul tarihinde kesinlestigi ve valiye gonderilmekle yiirtirliige

girdigi kabul edilmelidir (5302 sayili Kanun md. 15/11).

c. Valinin Idari Yargiya Yapacagi Basvurunun Niteligi Ile Gorevli ve
Yetkili Merci

Valinin il genel meclisi kararlar1 aleyhine idari yargi mercilerine yapacagi
bagvurunun niteligi de tartigilabilir. Nitelik sozctigii ile idari yargi merciine yapilacak
bagvurunun ve idari yargi merciinin yapacagi denetimin idari mi yoksa yargisal mi1
olacagim kastediyoruz. Bu sorunun cevabi i¢in oncelikle maddede bahsedilen idari
yargl merciinin hangi merci ve bu mercinin gorevlerinin neler oldugunun tespit

edilmesi gerekmektedir.

Yukarida “Yerel Yonetimlerin Denetlenmesinin Yollar1” bashig altinda
anlattigimiz iizere, Tiirkiye’de idarenin eylem ve islemlerinden dogan iptal ve tam
yargl davalarin1 ¢6zlimlemek iizere adli yargidan ayri olarak idari yargi mercilerinin
olusturuldugu ve idari yargimin basinda idari gorevleri de olan yiiksek idare
mahkemesi niteliginde Danistay’in bulundugunu, Danistay’in bazi davalara ilk
derece mahkemesi olarak baktigini, ancak asil yargisal gorevinin idare ve vergi
mahkemelerinin kararlarinin  temyiz incelemesini yapmak oldugunu belirtmistik.
Danistay’in ilk derece mahkemesi olarak baktigi davalar disinda iptal ve tam yargi
davalarmi ilk derece mahkemesi olarak c¢oziimlemek gorevi, idare ve vergi
mahkemelerin aittir. Idare ve vergi mahkemelerinin tek hakimle baktiklar1 davalarda
verilen kararlar itiraz yoluyla inceleyen bdlge idare mahkemelerinin de asil olarak
ilk derece mahkemesi gorevi olmadigina daha once deginmistik. Bolge idare, idare
ve vergi mahkemelerinin kurulus ve gorevlerini diizenleyen 2576 sayili Kanun’da
vergi mahkemelerinin vergi, resim, har¢ ve benzeri mali yilikiimler ile bunlarin zam
ve cezalarindan dogan uyusmazliklara bakacagi belirtilmis (md. 6), idare
mahkemelerinin goérevi ise Danistay’in ilk derece mahkemesi olarak baktig1 davalar
ile vergi mahkemelerinin gorevi disinda kalan iptal ve tam yargi olarak belirlenmistir
(md. 5). 2576 sayili Kanun’un bu diizenlemesi karsisinda Tirk idari yargisinda

Danigtay ve vergi mahkemelerinin 6zel goérevli, idare mahkemelerinin ise genel
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gorevli ilk derece mahkemesi olduklar sdylenmistir’>*. O halde konumuza donersek
valinin, meclisin 1srar1 ile kesinlesecek kararlar aleyhine idari yargiya yapacagi
basvurunun ¢odziimiinde gorevli idari yarginin, kararin igerigine gore tespit edilmesi
gerekir. Bir kere 2575 sayili Danigtay Kanunu’nun 24. maddesi geregince burada
Danistay’in ilk derece mahkemesi olarak gorevinin olmadigi tespiti yapilabilir. Fakat
il genel meclisi kararinin igerigi, vergi mahkemelerinin gérevine dahil olan il 6zel
idarelerine ait vergi, resim, har¢ ve benzeri malil ylikiimler ile bunlarin zam ve
cezalarina veyahut bunlarin tarifelerine iligkin ise gorevli idarl yargi yerinin vergi
mahkemeleri oldugu soylenecektir (2576 sayili Kanun md. 6). Buna karsin bu
konulara iliskin olmayan konularda il genel meclisinin kararlar1 aleyhine yapilacak
basvurularda gérevli mahkeme, genel gorevli idare mahkemeleridir'>. Yetkili idare
ve vergi mahkemesinin ise 2577 sayili Idari Yargilama Usilii Kanunu’nun 32 vd.
maddelerine gore belirlenmesi sonucu dava konusu idari islemi tesis eden il 6zel
idaresinin (il genel meclis kararlar1 dogrudan il 6zel idaresinin bir karar1 seklinde
degerlendirilir ve husumet il 6zel idaresine yoneltilir) bulundugu yerin yargi
cevresine dahil oldugu idare ve vergi mahkemesinin yetkili mahkeme oldugu

sdylenebilir (IYUK md. 32 ve 37/d).

Valinin, il genel meclisi kararlar1 aleyhine idari yargi merciine yapacagi
basvurunun niteligi konusunun, (konunun yeni olmasi sebebiyle) dgretide yeterince
tartistlmadig1 bir gercektir. Bu konuda miilga 3030 sayili Kanun ve bu Kanun’un
uygulanmasi amaciyla ¢ikarilan YoOnetmelik hiikiimlerinde (yeni yerel yoOnetim
mevzuatina benzer sekilde) idarl yargi mercilerine verilen “itiraz” ve “bagvurular1”
inceleme goreviyle ilgili olarak o donemde yazmis oldugu bir makalesinde Giiran,
idari yargi mercilerine bu Kanun ve Yonetmelik ile verilen gorevlerin idari nitelikte

bulundugu, idari yargi mercilerine yapilacak basvuru ve itirazlarin idari basvuru

724 Goziibiiyiik, Yonetsel Yargi, s. 44; Kalabahk, idari Yargilama Hukuku, s. 24; Demir Oguzhan,
“Vergi Uyusmazliklarmin Coziimiinde Gérevli Mahkeme”, (AUEHFD, C. VIII, S. 3-4, Erzincan
2004, s. 187).

72 Kalabalik, Yerel Yonetim Hukuku, s. 775; il genel meclisi kararlarina karst Danistay’in degil de
ilk derece idari yargi yerlerinin gorevlendirilmesi, 6gretide yerel devlet felsefesinin temelinin atildigi,
idare ve yarginin birlikte yerellestirildigi yoniinde degerlendirilmistir. Giiler, 1998 Reform Tasarisi, s.
13.
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niteligi tasidig1 ve yargi mercilerinin yapacagi denetimin idarl vesayet denetimi

sonucu verilecek idari kararlar oldugunu ileri siirmiistiir’*°.

“Il genel meclisi kararlar1 iizerindeki denetim, yargi yoluyla kullanilacak
sekilde diizenlenmistir”, “Miilki idare amiri, hukuka aykir1 gordiigii kararlar aleyhine
on giin i¢inde idari yargida dava a¢cmak yetkisine sahiptir” ve “Miilki amir, dava

727,

acmak disinda yetki kullanamaz” diyen Turan Yildirim'“"”in valinin idari yargi

merciine basvurusunun yargisal bir bagvuru yolu oldugunu kabul ettigi

anlasilmaktadir’*®,

Ankara’da 11 Mayis 2005 tarihinde Danistay’in 137. kurulus yildoniimii
vesilesiyle yapilan sempozyumda, Kamu Yo6netimi Reformu baslikli ikinci oturum
tartismalarinda da, bu konuyla ilgili sorulan soruya Metin Giinday ve Ali Ulusoy,
ayn1 yonde cevap vermigler ve idar yargi merciine yapilacak bagvurunun niteliginin
idari yargi yerlerinde agilacak bir iptal davasi seklinde anlasilmasi gerektigi yoniinde

goriis belirtmislerdir’’.

Odyakmaz/Kaymak/Ercan ise “... vali sadece meclis kararlar1 aleyhine son
asamada idari yargida iptal davasi acabilecektir” demek suretiyle ayn1 yonde goriis

belirtmistir’’.

2576 sayilh Kanun’un 5 ve 6. maddelerinde idare ve vergi mahkemelerinin
gorevlerinden birinin de “Diger kanunlarla verilen isler” oldugu belirtilmistir.
Kanun koyucunun bu diizenlemesinden baska kanunlarla idare ve vergi
mahkemelerine yargisal gorevler (dava ¢oziimlemek) yaninda idari bazi gorevler de
verilebilecegi izlenimi dogmaktadir”'. Aslinda buna kanaatimizce bir anayasal engel

de yoktur. Nitekim, 4483 sayili1 Kanun’la bolge idare mahkemelerine yargisal niteligi

726 Giiran bu makalesinde ayrica mahkemelere idari nitelikte gérevler yiiklenmesinin Anayasa’ya
aykir1 oldugunu da ifade etmektedir. Giiran, Biiyiik Sehir Yénetimi Uzerine, s. 53, 54, 57; Ayni
goriiste Dénmez, s. 49-50.

27 Yyldirim, Idari Teskilat, s. 191, 210.

728 Derdiman da aymi goriistedir. ... mahalli idarelerin kararlarma kars1, 10 giinliik sireler i¢inde idari
yargi yerine bagvuru yaparak dava agma yetkisi verilmektedir.” (Derdiman, Yerel Yonetimler, s. 18).
2 Bkz. Van idare Mahkemesi Uyesi Eyiip Kilig’m Sorusu ve Metin Giinday ile Ali Ulusoy’un
Cevaplari, (Danistay 137. Y1l Sempozyumu, Ankara 2005, Danistay Yayinlari, s. 234 vd.).

30 Odyakmaz/Kaymak/Ercan, s. 498.

7' Ancak bugiin igin idare ve vergi mahkemelerinin tamamen yargisal gorevli kuruluslar oldugu
sOylenmelidir. Bununla beraber idare ve vergi mahkemesi bagkanliklarinin islevsel anlamda idari bazi
gorevler yaptiklart ayr1 bir konudur.
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tartismali bir gorev verilmistir>%. Iste yeni yerel yonetim mevzuatinda dngoriilen
miilki idare amirinin idari yargiya basvurusunun idari yargi mercilerine verilen
“diger kanunlarla verilen isler” kapsaminda bir idari goérev midir oldugu sorusu,
burada meselenin 6ziinii olusturmaktadir. 5302 sayilt Yasa’nin 15. maddesinde idari
yargtya yapilacak bagvurunun niteligi konusunda bir agiklik olmamakla birlikte fikir
iiretebilecek ifadelerin oldugu sdylenebilir. Gergekten, mezkir maddede valinin
hukuka aykirt gordiigii meclis kararlarin1 yeniden goriisiilmek {izere iade edecegi,
meclisin 1srar1 ile kesinlesecek kararlara karsi idari yargiya basvuracagi belirtilmistir.
Buradan, kanun koyucunun valiye il genel meclisi kararlar1 {izerinde hukuka
uygunluk denetimi ile sinirli bir denetim yetkisi vermek istedigi anlagilmaktadir.
Dolayisiyla da kanun koyucunun valinin idari yargiya yapacagi basvuruyu, idari
yarglt merciinde dava seklinde coziimlenecek yargisal bir basvuru yolu olarak
diisiindiigii soylenebilir. Kald1 ki, ilgili maddenin tasar1 gerek¢esine goz attigimizda
da bu sonucu teyit eden ifadelere rastlamaktayiz. Gergekten, 11 Ozel Idaresi Kanunu
Tasarist’nin 15. madde gerekcesinde “Vali, bu sekilde kesinlesen kararlarin iptali ve
yiirtittilmesinin ~ durdurulmast i¢in on giin icinde idari yargi mercilerine
basvurabilmektedir”  denilerek bu bagvurunun idari yargida (idare veya vergi
mahkemelerinde) agilacak bir iptdl davasi seklinde ¢oziimlenmesi istenmistir. Zira
yiiriitmenin durdurulmasi miiessesesi, idarl yargida iptal davalarna 6zgii bir gecici
koruma yontemidir. Bu nedenle, bizim kanaatimizce de il genel meclisi kararlar
aleyhine valinin idari yargiya yapacagi bagvurunun iptal davasi seklinde, idare veya
vergi mahkemelerine verilmis yargisal bir gérev oldugu kabul edilmelidir’**. Valinin
idari yargida agacagi bu iptal davasinda, il 6zel idaresini meclis bagkani, bulunmadigi
takdirde meclis bagkan vekili veya bunlarin yetkilendirecegi kisiler temsil eder (5302

sayili Kanun md. 33). Boyle olunca da idare veya vergi mahkemesinin il genel

732 Kanaatimizce 4483 sayili Kanun’la verilen itirazlar inceleme gérevinin Danistay’da idard (1.) daire
tarafindan yerine getiriliyor olmasi, Bolge idare Mahkemesi’nin bu gorevinin de yargisal niteliginin
tartismali oldugunu gosterir.

33 Nitekim Tezcan ve Gozler de, benzer sekilde miilga IOIK’da 6ngoriilen valinin il Daimi enciimeni
kararma kars1 idari yargiya yapacagi bagvuruyu, iptdl davasi seklinde anlamistir. Tezcan, s. 664;
Goézler, idare Hukuku, C.1, s. 314.
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meclisi karar1 hakkinda yapacagi denetimin, hukuka uygunluk denetimi ile siirh

olacag siiphesizdir’>*.

d. Vali Tarafindan Idari Yargiya Yapilacak Bagvurunun Siiresi

Diger taraftan burada valinin, idarl yargiya yapacagi basvurunun siiresi ve
meclise tekrar goriisiillmek tizere iade etmedigi meclis kararlarina karsi idari yargiya
basvurabilip basvuramayacagi konusu iizerinde durulabilir. Hemen belirtelim ki,
5302 sayili 11 Ozel idaresi Kanunu’nun 15. maddesinin ilk seklinde valinin idari
yarglya yapacagi basvuru, 10 giinliik siire ile sinirlandirilmisti. Ancak, 10 giinliik
siire sinirlamasi, 15. maddede 5393 sayili Yasa’nin 85/¢ maddesi ile yapilan
degisiklikle kaldirilmis ve herhangi bir siire sinirlamasi 6ngoriilmemistir. Buradan,
valinin kesinlesen ve ylirlirliige giren il genel meclisi kararlar1 aleyhine siiresiz
basvurabilecegi sonucu ¢ikarilabilir mi? Kanaatimizce bu sonug¢ kabul edilemez.
Ciinkii, yukarida valinin idari yargiya yapacagi basvurunun idare veya vergi
mahkemesinde acilacak iptal davasi olarak anlasilmasi gerektigine isaret etmistik.
Bundan dolayi, valinin il genel meclisi kararinin iptali amaciyla idari yargida agacagi
iptdl davasmin da 2577 sayil idari Yargilama Usili Kanunu'ndaki diva agma
siirelerine tabi olmasi1 gerekir. 2577 sayili Kanun’un 7. maddesinde kanunlarda
aksine hiikiim bulunmadig: takdirde idare mahkemelerinde dava agma siiresinin 60
giin, vergi mahkemelerinde ise 30 giin oldugu hilkme baglanmistir. O halde yine
kararin igerigine gore valinin idari yargiya yapacagi basvurunun 30 veya 60 giin
icerisinde yapilabileceginin kabulii gerekir. Nitekim Tezcan da, miilga 10IK’da
benzer sekilde ongdriillen valinin il daimi enclimeni kararina karsi idarl yargiya
yapacag1 bagvuruda 6zel bir dava agma siiresi ongoriilmediginden genel dava agma

735

stirelerinin gecerli olmasi gerektigini belirtmistir' ™. Valinin il genel meclisi kararlar

aleyhine her zaman dava acabileceginin kabul edilmesi, karar ile hukuksal menfaat

% Valinin idari yargida agacag iptal davasinda herhangi bir 6zel yargilama ustlii ongoriillmediginden
vali tarafindan agilan iptal davasinin tabi oldugu yargilama usiliiniin herhangi bir iptal davasmnin
yargilama us(liinden farkli olmayacaktir. Kaplan, Fransa’da benzer konuda o6zel hiikiimler
getirildigini ve bizim hukukumuzda bu konuda oOnemli eksiklik ve yetersizligin oldugunu
belirtmektedir. Kaplan, s. 259-261; Bu konuda 6zel yargilama usilii 6ngoriilmeyince de idari yargi
yetkisinin sinir1 olan yerindelik denetimi yasagmin (IYUK md. 2/3) valinin il genel meclisi kararlari
aleyhine agacagi davalarda da gegerli oldugunun kabulii zorunludur. Ayni goriiste Kaplan, s. 263;
Derdiman, Yerel Yonetimler, s. 44; Fransa’da ise valilik basvurusu lizerine cereyan edecek yargisal
denetimin yerindelik denetimini i¢eremeyecegi 02.03.1982 tarihli Yasa’da agikga belirtilmistir.
Kaplan, s. 262; Ulusoy, Reform Hakkinda Bir Degerlendirme, s. 139.

733 Tezcan, s. 664.
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bagi kurulan kimselerde (iigiincii kisilerde) kararin siirekli iptal edilebilecegi kuskusu
yaratabileceginden hukuki giivenlik ilkesini zedeler. Idari yargiya basvuru (dava

acma) sliresinin, il genel meclisi kararimin valiye gonderildigi tarihten itibaren

basladig1 kabul edilebilir.

e. Valinin Yeniden Goriigiilmesini Istemedigi Kararlar Aleyhine Idari
Yargiya Bagvurabilmesi

Valinin, il genel meclisi karar1 aleyhine dava agmadan 6nce kararin yeniden
goriisiilmesi istemiyle 7 giin i¢inde karar1 meclise iade etme yetkisi vardir. Acaba 7
giin icinde iade yetkisini kullanmayan vali, bu suretle kesinlesen karara kars1 dava
acabilir mi? 5302 sayili Kanun’un 15. maddesinin III. fikrasinda valinin, meclisin
isrart ile kesinlesen kararlar aleyhine idarl yargiya basvurabilecegi belirtildiginden
hiikmiin lafzindan valinin iade yetkisini kullanmadig1 kararlara karsi idari yargiya
gidemeyecegi anlasilmaktadir’*®. Tasarmim 15. madde gerekgesinde de Kanun’daki
ifadeyi destekleyen agiklamalar yer almaktadir. Ancak kanaatimizce Kanun’un
ifadesinden bu sonucun ¢ikarilamamasi gerekir. Zira aslinda hiikmiin amagsal
yorumundan, diizenleme ile valiye il genel meclisi kararin1 yargisal denetim yoluna
gbtiirme imkan1 saglamanin amacglandigi kolayca ¢ikarilabilir. Bundan dolayi, 15.
maddenin ifadesinin lafzina ragmen valiye, 7 gilin icinde iade yetkisini
kullanmaksizin kesinlesen kararlar aleyhine de idari yargiya bagvurma imkaninin

737 Zira 7 ginlik inceleme sonucunda goriilemeyen hukuka

taninmast gerekir
aykirihgm 30 veya 60 giinliik siire i¢inde fark edilmesi ihtimal dahilindedir”*®. Kald:
ki idari vesayet makamlarinin hukuka aykir1 yerel yonetim kararlarina karsi genel

hiikiimlere gore idari yargida iptal davasi acabilecegi kabul edilmektedir’’. Nitekim,

736 Kanundaki ifade yoniinde valinin geri gonderme yetkisini kullanmaksizin meclis kararim dava
konusu edemeyecegi kabul edilirse; valinin geri génderme yetkisini kullanma siiresi i¢inde dogrudan
idari yargiya bagvurmasi halinde idari yargilama hukukundaki idarl merci tecaviiziiniin olup
olmayacagi ise ayri bir tartisma konusunu giindeme getirebilir.

37 Zaten uygulamada valinin iade yetkisini kullanmadig1 bir meclis kararmna kars1 idari yargiya gitme
ihtimalinin fazla olmayacagi sdylenebilir. Ancak yine de iade yetkisinin kullanilabilme siiresinin kisa
olmasi (7 glin) bu durumun uygulamada goriilme ihtimalini artirmaktadir.

3% 5393 sayili Yasa ile valinin idari yargiya yapacagi bagvuruda 10 giinliik siire simirlamasmimn
kaldirilmasi da kanaatimizce valiye daha uzun bir siirecte hukuka aykirilik sorununu inceleme olanagi
tanimay1 amaglamaktadir.

739 Giinday, Kamu Yo6netimi Reformu, s. 167; Bu konuda Onar, sdyle soylemektedir: “Kanunun
tasrih ettigi bu haller haricinde bir ademi merkeziyet idaresinin karar1 iptali mucip sakatliklardan
biriyle mall bulunursa idari vesayet makammin umumi menfaati korumak maksadiyla umumi
hiikiimler dahilinde bir iptal davasi acarak bu karar1 iptal ettirebilmesine hukuki bir méni yoktur.”
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asagida gorecegimiz iizere ilge ve ilk kademe belediye meclis kararlarimi tekrar
goriisiilmek tiizere geri gonderme yetkisine sahip olan biiyiliksehir belediye
baskanimnin idari yargiya basvurmasinda “israr ile kesinlesen kararlara karsi
bagvurulabilecegi” yoniinde bir sinirlayici diizenleme yoktur (5216 sayili Kanun md.

14/VII-son ciimle).

Buna karsin belirttigimiz lizere madde hiikmii ile maddenin gerek¢esinde yer
alan ifadeler, kanaatimize aykiri sonucun kabul edilmesine de imkan vermektedir.
Ogretide Onar ve Kalabalik’mn, vesayet makaminimn onaylama yetkisini kullanmakla,
s6z konusu karar1 iptdl ettirme yetkisini kullanmayacagini agiklamis oldugu
yoniindeki goriisii’* kabul edilirse valinin iade yetkisini kullanmadigi (yani bir
anlamda onayladig1) meclis kararlar1 aleyhine idarl yargiya bagvuramayacagi

sdylenebilir’*'.

f. Valinin Diva Acma Ehliyeti (Idari Yargiya Basvuru Yetkisi)

Son olarak belirtelim ki, 5302 sayili Kanun’un 15. maddesinde valiye il genel
meclisi kararlar1 aleyhine idari yargiya basvurma yetkisinin verilmig olmasinin
onemli bir sonucu da vali tarafindan acilacak bir iptal davasinda 6n kosullardan biri
olan ehliyet konusunda menfaat kosulunun aranmayacak olmasidir. Zira yasa
koyucu, menfaat ilgisini dogrudan kendisi kurarak o ilin valisine hukuka aykir
gordiigii meclis kararlarina karsi iptal davasi agma yetkisi vermistir. Zaten kanunda
valiye bu yetki taninmamis olsaydi dahi, merkezi idarenin ildeki temsilcisi olan
valinin, il genel meclisi kararlarina karsi dava agabilecegi kabul edilebilirdi. Yani
kanunda valiye bu yetkinin agik¢a verilmis olmasinin gergek bir yenilik teskil
etmedigi séylenebilir742. Ancak yine de bizim kanaatimizce Kanun’la valiye agikca
bu yetkinin verilmis olmasi, agilacak bir iptdl davasinda menfaat ihlali 6n sartinin

glindeme gelmesini engellemesi bakimindan yararhdir.

(Onar, Umumi Esaslar, C. II, s. 632-633); Duran da vesayet makamlarinin genel hiikkiimlere gore
yerel yonetimlerin kararlarina kars1 iptal davasi acabilecegini, bu suretle kararin uygulanabilirligini ve
gecerliligini 6nleyebilecegini belirtmektedir. Duran, Idare Hukuku, s. 161; Ayni yonde Géziibiiyiik,
Mabhalli Idareler, s. 49.

0 Onar, Umumi Esaslar, C. 11, s. 626; Kalabalik, Yerel Yonetim Hukuku, s. 733.

™! Nitekim Kalabalik, valinin sadece 1israr iizerine kesinlesen kararlar aleyhine idari yargiya
bagvurabilecegini kabul etmistir. Kalabahk, Yerel Yonetim Hukuku, s. 756.

2 Onar, Umumi Esaslar, C. II, s. 632-633; Duran, idare Hukuku, s. 161; Giinday, Kamu Yonetimi
Reformu, s. 167; Goziibiiyiik, Mahalli idareler, s. 49.
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3. 11 Genel Meclisinin Merkezi Idarenin izni veya Onayma Tabi
Kararlan

Il genel meclisinin kararlarinin kesinlesmesi ve yiiriirliige girmesi ile bu
kararlara kars1t valinin idari yargiya basvurmasi (iptdl davasi agmasi) yukarida
aciklanmistir. Asagida belirtecegimiz durumlar disinda il genel meclisi kararlari
tizerinde merkez1 idarenin (valinin) sahip oldugu yetkiler, karar1 yeniden goriisiilmek
tizere meclise iade etmek ve kesinleserek ylirtirliige giren meclis kararlar1 aleyhine
hukuka aykirilik iddiasi ile idari yargida iptal davasi agmaktan ibarettir. Yani il genel
meclisi kararlarinin yiiriirliige girmesi i¢in eski Yasa’da aranilan valinin onay1 sarti
yoktur. Yeni il Ozel idaresi Kanunu’nda il genel meclisi kararlarmin vali veya diger
bir merkezi idare organi tarafindan onaylanmasi usilii kural olarak kaldirilmis, ancak
bazi istisnal durumlarda meclis karar1 tizerinde merkezi idarenin “izin” veya “onay”
seklinde kullandig1 idari vesayet yetkilerine yer verilmistir. Asagida, 5302 sayili
Kanun’da ongoriilen merkezl idarenin izin veya onayimna tabi il genel meclisi

kararlarina deginilecektir.

5302 sayili Kanun’da; tizerinde merkezi idareye “onaylama” yetkisi taninmis
tek islem, belli miktar1 asan i¢ borg¢lanmaya iliskin il genel meclisi kararidir.
Gergekten Kanun’un 51. maddesinin (e) bendine gore il 6zel idaresi ve bagh
kuruluglari ile bunlarin sermayesinin %50'sinden fazlasina sahip olduklar1 sirketlerin,
en son kesinlesen biitge gelirlerinin, 213 sayili Vergi Usil Kanunu’nda belirlenen
yeniden degerleme oraniyla artirilan miktarinin yili i¢inde toplam %10'unu gegen i¢
bor¢lanmay1 il genel meclisinin liye tam sayisinin salt ¢cogunlugunun karari ve
igisleri Bakanhiginmn onayi ile yapabilir’”. Goériildiigii iizere belli miktar1 asan i¢
borglanmaya iliskin il genel meclisi kararlar1 hakkinda Icisleri Bakanligi’nca
onaylanma sartinin aranilmasi ile yetinilmemis ayrica bu kararin alinmasinda nitelikli

c;ogunluk744 aranmigtir.

™ Burada, igisleri Bakaninin onayimin aranmasimin bir dl¢iide il genel meclisinin borglanma
konusundaki karar ve hareket serbestisini sinirladigi sdylenebilir Kalabalik, Yerel Y&netim Hukuku,
s. 757.

™ Daha once belirttigimiz iizere il genel meclisinin karar yeter sayisi toplantiya katilanlarin salt
cogunlugudur. Oysa belli miktar1 asan i¢ bor¢lanmaya iliskin meclis kararinda karar yeter sayisi liye
tam sayisinin salt ¢ogunlugudur.
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Peki acaba Igisleri Bakanligi’nin onayina tabi i¢ borglanmaya iliskin meclis
kararlarinin kesinlesmesi ve yliriirliige girmesinde de yukarida anlattigimiz, 5302
sayill Yasa’nmn 15. maddesindeki ustil gecerli olacak midir? Yani Igisleri Bakanhg
tarafindan onaylanan il genel meclisinin i¢ bor¢lanma kararinin yiiriirliige girebilmesi
icin ayrica valiye gonderilmesi gerekir mi ve kesinlesen bu karara karsi vali
tarafindan idari yargiya basvurulabilir mi? Diger taraftan burada il genel meclisinin
kararmin Igisleri Bakanhigi’nin onayma gonderilmeden once valiye gonderilip
gonderilmeyecegi ve vali tarafindan bu kararin yeniden goriisiilmek iizere iade edilip
edilemeyecegi sorulari akla gelmektedir. Bir kere burada kararin alinmasinda
nitelikli ¢ogunluk aranmasi, valinin geri génderme yetkisinin olmadig1 sonucunu
cikarmaya elverislidir. Kanaatimizce kararin kesinlesmesinde ayrica merkezi
idarenin onay1 sartina tabi tutulmus bu gibi il genel meclisi kararlarinin yiirtirliige
girmesinde 15. maddenin gecerli olmadig1 kabul edilmelidir. Zira bu gibi durumlarda
kararin kesinlesmesi ve yiiriirliige girmesinde 6zel bir diizenleme getirilmistir. Bu
ozel diizenleme geregince i¢ borglanmaya iliskin meclis kararinmn Igisleri
Bakanligi’min onayu ile kesinlestigi ve yiiriirliige girdigi kabul edilmelidir™’. icisleri
Bakanlig1’nin onayina tabi il genel meclisi kararlarinin I¢isleri Bakanligi’nin onayina
gonderilmeden Once valiye gonderilmesi ve vali tarafindan bu kararlarin geri
gonderilmemesi’* kararmn kesinleserek yiiriirliige girmesi agisindan bir hiikiim ifade
etmez. Karar, ancak lIgisleri Bakanlig1 tarafindan onaylandig: tarihte kesinlesir ve
yirirliige girer. Kisaca bize gore, Kanun’da merkezi idarenin onaylamasina tabi tek
il genel meclisi karar1 olarak 6ngoriilen (belli miktar1 asan) i¢ bor¢lanmaya iliskin
kararlar, il genel meclisi tarafindan alindiktan sonra Igisleri Bakanligi’nin onayina
sunulmali ve Bakanligin onay1 ile kararin kesinlesip yiiriirlige girdigi kabul

edilmelidir’®’.

5 Ayni goriiste Kalabalik, Yerel Y6netim Hukuku, s. 756.

746 5302 sayili Kanun’un 51/e maddesinde, il genel meclisinin i¢ bor¢lanmaya iliskin olarak ilk defa
alacagl kararda nitelikli cogunlugun (iiye tam sayisinin salt ¢gogunlugu) 6ngdriilmiis olmasi da bu
hiikmiin 15. madde hiikkmiinden ayrik oldugunu ve i¢ borglanma kararinin 15. maddedeki usile tabi
olmadigi, dolayisiyla da valinin bu karar1 bir kez daha goriisiilmek tlizere geri génderemeyecegini
gostermektedir.

"7 Dogal olarak belli miktar1 asamayan i¢ bor¢lanmaya iligkin il genel meclisi kararlari, diger kararlar
gibi 15. madde hilkkmiine gore alindiktan sonra valiye gonderilecek, vali bu karar1 iade edebilecek,
karar 1srar edilerek kesinlestikten sonra vali idari yargiya basvurabilecektir.
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Diger taraftan il 6zel idareleri 6zel gelir ve gideri bulunan hizmetlerini igisleri
Bakanligi’nin izniyle biitge i¢i isletme kurarak yapabilir (md. 53). Yukarida
belirttigimiz iizere il genel meclisinin gorev ve yetkilerinden biri de biit¢e ici
isletmeler kurulmasina karar vermektir (md. 10/e). Iste il genel meclisinin bu karar
almasi, ancak Icisleri Bakanligi’nmn izin vermesiyle miimkiindiir. Benzer sekilde il
O0zel 1idaresinin uluslararasi organizasyonlara iiye olmast ve/veya bu
organizasyonlarla ortak faaliyet ve projeler gergeklestirmesine iliskin il genel meclisi
karar1™*® tek basina yeterli degildir. Ayrica igisleri Bakanhigi’nin izni de gerekir (md.
62). Bu son iki durumda Igisleri Bakanhigi’nin izninin ne zaman almacag
aciklanmamustir. Ancak hiikiimde “onay” degil “izin” den bahsedildigine gore il
genel meclisinin kararindan dnce bagvuru yapilarak once Igisleri Bakanligi’nin bu
konuda izin vermesi saglanmali, daha sonra bu izne istinaden il genel meclisinin
konuya iligkin karar vermesi gerekir. Zira “Onceden izin”, yerel yOnetimler
tarafindan yapilmasi gereken islerde kanunlara uygun olarak, karar alinmadan 6nce
idari vesayet makamindan sorularak izin alinmasi iizerine karar alinmasi seklidir®.
Icisleri Bakanligi’nin iznine bagh bu iki tiir il genel meclisi kararlarinin 15. maddede
belirtilen kesinlesme ve yiiriirlige girme diizenlemesine tabi olmasi ve bu kararlar
tizerinde de valinin 15. maddede belirtilen geri gobnderme ve dava agma yetkilerinin
bulundugu kanaatimizce kabul edilmelidir’’. Zira i¢isleri Bakanligi’ndan alinan izne
aykir1 veya izin verilen konular diginda alinan il genel meclisi kararlar {izerinde 15.
madde vasitasiyla valiye denetim yapma imkan1 verilmesi uygun olur. Boylece vali,
izin alinmadan veya izne aykir1 sekilde alinan bu gibi meclis kararlarini iade edebilir,
1srar iizerine kesinlesen ve yliriirliige giren bu kararlara kars1 idari yargiya bagvurarak

kararin iptal edilmesini saglayabilir.

™8 5302 sayili Yasa md. 10/m geregince yurtdisindaki mahalli idareler ve mahalli idare birlikleriyle
karsilikli isbirligi yapilmasina karar vermek gorevi il genel meclisine aittir.

¥ Kalabalik, Yerel Yonetim Hukuku, s. 744.

7305302 sayili Kanun md. 44 ve 45°den il genel meclisinin bunlarin disinda biitgeyi kabul eden karari
iizerinde merkezi idareye onay ya da izin yetkisi vermedigi anlasilmaktadir. Giinday, il Ozel idareleri
ve Belediyeler, s. 23; Ancak biitcenin kabuliine iligkin il genel meclisi kararmin yukarida
acikladigimiz kesinlesme ve yiirlirliige girme ile valinin bu karara karsi idari yargiya basvurma
yetkisini diizenleyen 15. maddeye tabi oldugu kuskusuzdur. Kalabalk, Yerel Yonetim Hukuku, s.
565; Odyakmaz/Kaymak/Ercan, s. 505-506.

175



II. IL (DAIMI) ENCUMENI KARARLARININ IDARI VESAYET
YOLUYLA DENETIMI

A. Miilga 13.03.1329 Tarihli il Ozel idaresi Kanunu’na Gore
1. il Daimi Enciimeninin Gorev ve Yetkileri

Il 6zel idaresinin il genel meclisi yaninda diger karar organi olan il daimi
enclimeninin gorev ve yetkileri, miilga 1329 sayili Kanun’un 144. maddesinde dokuz
bent hélinde sayilmigken, 16.05.1987 tarih ve 3360 sayili Kanun’la alti bent daha
eklenmis ve enclimenin gorev ve yetkileri artirllmistir. 144. maddede enclimene
verilen gorev ve yetkiler incelendiginde, enclimenin bir kisim gorev ve yetkilerinin
acil durumlarda il genel meclisi adina karar almaya iliskin oldugu, diger bazi
gorevlerinin istisari nitelikte goriisiinii bildirmekten ibaret oldugu ve diger bir kisim
gorevlerinin de icrai kararlar alinmasini gerektiren islerle ilgili oldugu

goriilmektedir’™".

144. maddeye gére il daimi enciimeninin gérev ve yetkileri sunlardi”?:

e Vali tarafindan tevdi olunacak il 6zel idare biit¢esini inceleyerek miitaldasini

bir mazbatayla beyan etmek,

e Vali tarafindan her ay sonunda tevdi olunacak harcama cetvellerinin biitceye

uygun olup olmadigini incelemek ve uygun oldugu takdirde onaylamak,

e 11 6zel idaresi biitgesi ve il genel meclisi kararlar1 uyarinca yapilacak artirma
ve eksiltme (ihale) sartlar1 hakkinda oylama yapmak ve bu amacla gerekli

belgeleri diizenlemek,

e Ongoriilmemis giderlere iliskin olarak il 6zel idaresi biitcesinde yazili
meblaglarin harcanma suretini belirlemek ve biitgenin bir fasl dahilinde bir

maddeden diger maddeye ya da bir fasildan diger fasila aktarma yapmak,

71 Giinday, idare Hukuku, s. 415; Yildirim Ramazan, idare Hukuku Dersleri, s. 84.

2 Danistay 2. Dairesi, 05.02.1953 giin ve E. 1953/417, K. 1953/251 sayil kararinda (DKD, S. 59, s.
20) il Daimi enciimenini gorevlerinin maddede “tadadi” olarak sayildigina, fakat bu hiikkmiin genis
olarak yorumlanmamasi gerektigini belirtmistir. Nakleden Géziibiiyiik, Mahalli idareler, s. 17, dn.

25.
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e Mahalli kamu hizmetlerine iliskin olarak il genel meclisine sunulacak projeler

hakkinda diistincesini bildirmek,

e Acil durumlarda, il genel meclisinin ilk toplantisinda meclisin onayina

sunmak sartryla il genel meclisinin alabilecegi kararlar1 almak,

e Il genel meclisinin yillik dénem basi toplantisinda il 6zel idaresinin
yonetimine ve daha dnce alinan kararlarinin uygulanmasina iliskin il genel

meclisine rapor sunmak,

e Il 6zel idaresinin gdrevine giren konularda vali tarafindan havale edilen isler

hakkinda goriisiinii bildirmek,

e Bakanlar Kurulu Karar ile belirlenen esaslar dahilinde, yillik programlar
geregince yapilacak yatirimlarin miisavirlik, miihendislik, mimarlik ve

benzeri proje ve kontrolliik hizmetlerinin yaptirilmasina karar vermek,

e Ogzel idare tarafindan yapilacak hizmetler karsilig1 almacak iicret tarifelerini

diizenleyerek Meclise sunmak,

e 1l 6zel idaresinin gorevleri ile ilgili konularda yasaklayici tedbirler ve kararlar

almak,

e Yonetmeliklere, yasaklayici tedbirlerle alinan kararlara uymayanlar hakkinda

ceza karar1 vermek, miieyyideler uygulanmasini kararlagtirmak,

e Belediye smirlart disinda; umumun eglenmesine, dinlenmesini, yeyip
igmesine mahsus yerlerle, benzerlerinin iicret tarifelerini, mesleki
tesekkiillerin goriislerini de alarak diizenlemek ve smiflarini tespit etmek; bu
gibi yerlerle diger isyerlerinin acilma, kapanma ve 6gle dinlenme saatlerini

belirlemek ve ilan etmek,
e Ihaleleri bizzat veya ilgili dairesi marifetiyle yapmak veya yaptirmak.

Buna karsin il 6zel idaresine verilemeyen konular il daimi enciimenince

miizakere edilemez (md. 144/9). 1l daimi enciimeni yukaridaki gorev ve yetkilerinin
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yani sira bagka kanunlarla verilmis olan gorevleri de yerine getirmekteydi. Mesela
2942 sayili Kamulagtirma Kanunu’nun 5/a-4 maddesi gere8ince il 0zel idaresi
yararma kamulastirmalarda kamu yarari karar1 il daimi enciimenince verilir. Il daimi
enciimeni, bu gérevlerini toplanti ve karar yeter sayisina’> uyarak alacagi kararlar ile
yerine getirir. Enciimenin acele hallerde il genel meclisi adina aldig1 kararlar, il genel
meclisi tarafindan onandiginda bunlar, il genel meclisi karar1 haline geleceklerinden,
yukarida anlattigimiz il genel meclisi kararlari iizerinde valinin sahip oldugu yetkiler,

bu tiir kararlar iizerinde de gegerli olmaktayd:”*

. Buna karsin il daimi enciimeninin
diger icral kararlari, dogrudan il 6zel idaresinin bir organi olarak alinan kararlar
oldugundan, bunlar dogrudan il 6zel idaresinin karar1 olarak degerlendirilecek ve bu
kararlar il &zel idaresine izafe olunacaktir. Il daimi enciimeninin bu tiir kararlari
tizerinde merkezi idarenin sahip oldugu denetim yetkisi ise asagida belirtilen

sekildeydi.

2. il Daimf Enciimeni Kararlar1 Uzerinde idari Vesayet Yetkileri

Oncelikle belirtelim ki, 2942 sayili Kamulastirma Kanunu ile il daimi
enciimenine verilen kamu yarar1 karar1 alma yetkisi, ayn1 Kanun’un 6/b maddesi
geregince o ilin valisinin onayina tabi tutulmustur. Kamulastirma Kanunu’ndaki bu

hiikiim, hélen yiiriirliglinii korudugundan bugiin dahi il enclimeninin kamu yarari

55 P
755 Valinin kamu

yararl kararim onaylamama yetkisinin mutlak oldugu soylenmisse de’°, idari

karar1 iizerinde valinin idari vesayet denetimi devam etmektedir

vesayet yetkisinin mutlak olmasi valinin onaylamama kararina karsi idari yargi
yolunun acik olmadigi anlamina gelmemektedir. Zira valinin onaylamama karari,

enclimeninin kamu yarar1 kararindan ayrilabilir islem olarak iptdl davasima konu

edilebilir’’,

I daimi enciimeninin diger kararlar1 ise valinin onaylamasma tabi
tutulmamig, valiye enciimen kararlarim1 bir kez daha goriisiilmek iizere geri

gonderme yetkisi tamnmus idi. Gergekten miilga il Ozel idaresi Kanunu’nun 141.

753 Miilga {OIK nin 142. maddesine gore il daimi enciimeni, tiyelerinin ¢ogunlugu ile toplanip karar
alir ve oylarin esitligi halinde bagkanin bulundugu taraf cogunluk sayilirdi.

>4 Giinday, idare Hukuku, s. 416.

75 Bu konuda genis bilgi i¢in bkz. Arslan, Mahalli idarelerin Denetimi, s. 129-130.

736 Giinday, idare Hukuku, s. 416.

7 Kutlu Meltem, idari Bir islem Olarak Kamulastirma ve iptal Davasi, Ankara 1992, s. 75-76.
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maddesine gore vali, il daimi enciimeni kararlarini, kanun, tiiziik ve yonetmeliklere,
meclis kararlarina veya kamu yararma aykiri gordiigii takdirde, kararin alindigi
toplantiy1 takip eden ilk toplantida bir defa daha goriisiilmesini isteyebilir. Enciimen,
kararinda 2/3 ¢ogunlukla 1srar ederse, bu halde enciimen karari kesinlesmis olur. Vali
gerektiginde kesinlesen enciimen kararlarinin uygulanmasini durdurarak iptali igin
idari yargi mercilerine basvurabilir. Goriildiigii lizere, dnceki yasaya gore enclimen
kararlar iizerinde valinin onaylama(ma) yetkisi olmamakla beraber, valinin yeniden
goriislilmesini isteme yetkisi vardi”®. Yeniden goriistilmesi istenilen karar, bu sefer
ancak nitelikli bir ¢ogunlukla (2/3) kabul edilebileceginden 6gretide, valinin bu
yetkisine “giliclestirici veto” adi verilmistir”>’. Enciimenin 1srar1 ile kesinlesen
enciimen kararina kargt valinin idari yargi yerine basvurmasi ve idari yargiya
bagvururken kararin uygulanmasini durdurma yetkisine de sahiptir. Kanaatimizce
miilga IOIK md. 141°de 6ngériilen valinin il daimi enciimeni karar1 aleyhine idari
yargiya basvurmasi, yukarida il genel meclisi kararlar1 aleyhine valinin basvurusu
konusunda acikladigimiz gerekgelerle idare veya vergi mahkemesinde agilacak bir
iptal davasi seklinde anlasilmali ve 6zel bir dava agma siiresi ongoriilmediginden

genel dava agma siiresinin (30 veya 60 giin) gecerli olmasi gerekir’®.

B. 5302 Sayil Yeni il Ozel idaresi Kanunu’na Gore
1. il Enciimeninin Gérev ve Yetkileri

5302 say1li yeni i1 Ozel idaresi Kanunu, yukarida belirttigimiz iizere, il genel
meclisinin il 6zel idaresinin karar organi oldugunu belirtmis (md. 9), buna karsin
ayni Kanun’da il enciimenin’®' statiisi hakkinda her hangi bir hiikim yer
almamaktadir. Bununla kanun koyucunun il enclimenin il 6zel idaresinin karar organi

degil, yiirlitme organi oldugunu benimsetmeye c¢alistigina daha once deginmistik.

7% Bundan dolay, Giinday’in eski il Ozel idaresi Kanunu’nun enciimenin biitin kararlarnmn
kesinlesmeleri ve yiirilirliige girebilmeleri i¢in valinin tasdikine tabi tuttugunu sdylemesi hatalidir.
Giinday, 11 Ozel idareleri ve Belediyeler, s. 18.

% Gézler, idare Hukuku, C. 1, s. 313.

70 Tezcan da, eski Yasa doneminde yazdigi bir makalesinde il Daimi enciimeni kararlarina karst
valinin idari yargiya yapacagi bagvuruyu iptal davasi seklinde anlamis ve genel dava agma siiresinin
gecerli olmasi gerektigini belirtmistir. Tezcan, s. 664; Gozler, idare Hukuku, C. I, s. 314.

613360 sayili Kanun’la degisik miilga 1913 tarihli eski Kanun’da bu organm adi “il Daimi
Enciimeni” iken 5302 sayil yeni il Ozel Idaresi Kanunu’nda bu organin adindan “Daimi” sdzciigii
¢ikarilarak “il enciimeni” ismi tercih edilmistir. Bunun sebebi ise yeni Kanun il genel meclisini isler
hale getirdiginden eski Kanun’da enciimenin siirekli c¢aligma konusundaki 0zgiin 6zelliginin
kaldirilmis olmasidir. Yildirim Ramazan, idare Hukuku Dersleri, s. 82.
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Ancak asagida gorecegimiz iizere il enciimenine verilen gorev ve yetkilerin, il

enciimenine karar organi niteligi kazandirdig1 anlagilmaktadir’®.

Il enciimeninin glindemi vali tarafindan hazirlanir, enclimen iiyeleri de

giindem maddesi teklif edebilir (md. 27/I11).

Il enciimeninin gérev ve yetkileri, 5302 sayili Yasa’nin 26. maddesinde
bentler halinde sayilmak suretiyle, bu organin hangi gorevleri yerine getirecegi
konusunda aciklik ve belirlilik saglanmaya ¢alisilmistir. Anilan 26. maddeye gore il

enciimeninin yerine getirecegi gorevler ve sahip oldugu yetkiler sunlardir:

e Stratejik plan ve yillik ¢alisma programi ile biitgce ve kesin hesabi inceleyip il

genel meclisine goris bildirmek,

e Yillik ¢calisma programina alinan iglerle ilgili kamulastirma kararlarini almak

ve uygulamak,
e Ongoriilmeyen giderler 6deneginin harcama yerlerini belirlemek,

e Biitcede fonksiyonel siniflandirmanin ikinci diizeyleri arasinda aktarma

yapmak,
e Kanunlarda 6ngoriilen cezalar1 vermek,

e Vergi, resim ve harglar diginda kalan ve miktar1 bes milyar Tiirk Lirasina

kadar olan ihtilaflarin sulhen halline karar Vermek763,

762 Giinday, i1 Ozel idareleri ve Belediyeler, s. 7; Karar orgam olarak kabul eden il enciimeninde de
atanmis iiyelere yer verilmesinin Anayasa md. 127/’e aykir1 oldugu sdylenebilir.

73 11 6zel idaresinin yetkileri ve imtiyazlarmi diizenleyen 5302 sayili Kanun’un 7/e maddesinde
“Vergi, resim ve harclar disinda kalan ve miktar1 yirmi bes milyar Tiirk Lirasma kadar olan dava
konusu uyusmazliklarin anlasmayla tasfiyesine karar vermek.” il 6zel idaresinin yetkileri arasinda
sayllmis iken, il enciimenine ihtilaf konusu alacaklarin halline karar vermek yetkisi taninmustir.
“Dava” ile “ihtilaf” deyimleri ayn1 anlamda olmadigma ve ikincisinin birincisine gore (bir konuda
taraflar arasinda ihtilaf ¢ikabilir ama dava konusu yapilmamis olabilir) daha genis bir anlam tagidigina
gore, bu hiikiimlerin birlikte degerlendirilmesinden il enciimeninin genel olarak il 6zel idaresine
verilmemis bir yetkiyi kullanacag1 anlasilmaktadir. Ulusoy, Yeni Yasal Diizenlemeler, s. 193-194; Bu
sorun ancak il enciimeninin gorev ve yetkilerini diizenleyen kanun hiikmiindeki, ihtilaf deyiminin
“dava” olarak anlasilmasi ile ¢oziilebilir.
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e Tasinmaz mal satimina, trampa edilmesine ve tahsisine iliskin kararlari

uygulamak, siiresi li¢ y1l1 gegmemek tizere kiralanmasina karar vermek,

e Belediye sinirlar1 disindaki umuma agik yerlerin agilis ve kapanis saatlerini

belirlemek,

e Vali tarafindan havale edilen konularda goriis bildirmek,

e Kanunlarla verilen diger gorevleri yapmak.

Gorildiugu tizere, il enciimenin miilga Kanun’da oldugu gibi bazi konular
hakkinda goriis bildirme gorevi devam ettigi gibi bazi konularda da il 6zel idaresinin

764 Gergekten

ikinci karar organi statiisiiyle karar alma yetkileri devam etmektedir
yukarida saydigimiz gorevlerden; oOngoriilmeyen giderler 6deneginin harcama
yerlerini belirlemek, belediye siirlart disgindaki umuma acik yerlerin agilis ve
kapanig saatlerini belirlemek, yillik calisma programima alinan islerle ilgili
kamulastirma kararlarin1 almak, il 6zel idaresi tasinmazlarinin siiresi ili¢ yih
gecmemek lizere kiralanmasina karar vermek, vergi, resim ve harclar disinda kalan
ve miktar1 bes milyar Tiirk Lirasina kadar olan ihtilaflarin sulhen halline karar
vermek, biitcede fonksiyonel smiflandirmanin ikinci diizeyleri arasinda aktarma
yapmak gibi gorev ve yetkiler, il enciimeninin il 6zel idaresinin (asil olmasa da)

ikinci karar organi oldugunu gostermektedir’®

. Clinkii il enclimeni bu gorevlerini, il
genel meclisinin dnceden aldig1 bir kararin uygulanmasima matuf kararlarla degil;
kanun tarafindan il enciimenine dogrudan verilen yetkilerin kullanilmasina iliskin

kararlarla yerine getirmektedir.

Buna karsin, yeni kanuni diizenlemede il enclimeninin acil durumlarda il
genel meclisinin yerine karar alma yetkisi ortadan kaldirilmistir. Bu durum, il
enclimenin karar yetkilerinde dnemli bir degisiklik yaratsa da, yukarida belirttigimiz
hususlarda karar alma yetkileri devam eden il enclimeninin il 6zel idaresinin ikinci

karar organi olma statiisiinii degistirmemektedir.

764 {1 enciimeninin goriis bildirme gorevleri disindaki, il genel meclisi kararlarini uygulamak gorevi ve
karar organi olarak karar verme gorevleri icrai kararlar alinmasini gerektiren gorevlerdendir. Giinday,
il Ozel idareleri ve Belediyeler, s. 17.

763 Aym goriiste Ulusoy Ali, Yeni Yasal Diizenlemeler, s. 189; Yildirim Turan, Idarf Teskilat, s. 190.
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2. il Enciimeni Kararlar1 Uzerinde idarf Vesayet Yetkileri

Il enciimeninin kararlar iizerinde idari vesayet, il genel meclisi kararlarindan
farkli diizenlenmistir. Soyle ki, il genel meclisi kararlar1 hakkinda uygulanmasini
durdurma yetkisine sahip olmayan vali, il enciimeni kararlari hakkinda bu idari

vesayet yetkisini haizdir.

5302 sayili 11 Ozel idaresi Kanunu’nun 27. maddesinin VI. fikrasina gore
vali, hukuka aykir gordiigii’® enciimen kararlarmm bir sonraki toplantida yeniden
goriisiilmesini  isteyebilir. Enciimenin kararinda 1srar etmesi hélinde’®’ karar
kesinlesir ve bu takdirde vali, kararin uygulanmasini durdurarak 10 giin i¢inde idari
yargi mercilerine yiiriitmeyi durdurma talebi ile bagvurur’®. itirazin Danistay’ca en
ge¢c 60 giin iginde karara baglanacagi hiikkme baglanmustir’®. Yani il enciimeni
kararlar iizerinde valiye onaylama(ma) yetkisi taninmamis sadece karar kesinlesip
yiriirliige girdikten sonra Danistay’a basvurma imkéani verilmistir’’’. Biz daha 6nce

acikladigimiz iizere valinin Danistay’a yapacagi buradaki basvurunun idari bir

766 Yeni Kanun, il enciimeni kararlar iizerinde valinin sahip oldugu geri gonderme yetkisinin
yerindelik denetimini igermedigini kabul etmistir. Giinday, Kamu Yonetimi Reformu, s. 166;
Kalabahk, Yerel Yonetim Hukuku, s. 759; Miilga I0IK md. 141°de ise hukuka aykirilik yaninda
kamu yararma aykirilik halinde de valiye geri gonderme yetkisi taninmigti. Oysa simdiki yeni Kanun,
valiye sadece hukuka aykirilik halinde geri gonderme yetkisi tanimaktadir. Buradan yeni Kanun’un
valinin denetimini hukukilik denetimi ile sinirh tutarak soyut ve belirsiz kavramlarin (kamu yarari
kavrammin) keyfi kullaniminin oniine gegmek istedigi anlagilmaktadir. Her ne kadar hukuka
uygunluk denetiminin 6Slgiitlerinden birinin de maksat (amag) unsuru oldugu, bu unsur yoniinden
yapilacak denetimin zorunlu olarak kamu yarart denetimini de igerdigi ve bundan dolayr yeni
Kanun’daki kamu yarar1 kavramimin kullanilmamig olmasinin anlamsiz oldugu ileri siiriilebilirse de
onceki kanundan ayrilarak yeni Kanun’da bu kavrama ozellikle yer verilmemesi, bizde kanun
koyucunun belirttigimiz kaygiy1 6nlemek istedigi zannini uyandirmaktadir.

767 Israr karari igin nitelikli gogunluk aranmamistir. Oysa Miilga IOIK md. 141°de 2/3 ¢ogunluk
arandigindan valinin geri géndermesi giiglestirici veto niteligindeyken (Gézler, idare Hukuku, C.1, s.
313), yeni Kanun’da bdyle bir cogunluk sartt Ongoriilmeyerek geciktirici veto niteligine
biiriindiiriilmistiir. Bu da demek oluyor ki il enciimeni karari lizerindeki vesayet (veto) yetkisi
hafifletilmistir. Ciinkii yeni Kanun’a goére enciimenin geri gonderilen kararinda israr etmesi daha
kolaydir. Enclimenin 1srar kararinda ayrica bir karar yeter sayisi ongoriilmediginden enciimenin
normal karar yeter sayisi ile kararinda israr edebilecegi kabul edilmelidir. Enciimenin normal karar
yeter sayisi ise 5302 sayili Kanun’un 27. maddesinin II. Fikrast geregince liye tam sayisinin salt
cogunlugudur. Odyakmaz/Kaymak/Ercan, s. 502.

768 Kanun maddesinde vali tarafindan israr ile kesinlesen enciimen kararlarina karsi idari yargi
mercilerine “yiriitmeyi durdurma talebi ile ... bagvurur” ifadeleri kullanilarak bu konuda valinin
itiraz etmek ve itirazla beraber yiiriitmeyi durdurma talebinde bulunmak zorunda oldugu izlenimi
yaratilmigtir.

7% Turan Yildirim, valinin il enciimeni kararina kars1 yapacagi bu itiraz1 idari vesayet denetimi olarak
nitelendirmektedir. Yildirim Turan, idari Teskilat, s. 193.

7% Buna karsin bagka kanunlarla il enciimeninin alacag: karar, merkezi idarenin onaylamasma tabi
tutulmus olabilir. Ornegin 2942 sayili Kamulastirma Kanunu’nun 6/b maddesi uyarinca il enciimenin
aldig1 kamu yarar1 karari, valinin onaylamasina tabidir.
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basvuru oldugu ve basvurunun (=itirazin) Danistay’in idari dairesince incelenerek

¢Ozlime kavusturulmasi gerektigini diisiiniiyoruz.

Bu diizenlemede birka¢ nokta dikkat ¢ekmektedir. Bir kere il genel meclisi
kararlart hakkinda vali, dava acarken kararin uygulanmasimni durdurma yetkisine
sahip degilken enclimen kararlarina karsi itiraz basvurusunda bu yetkiyi haizdir.
Ikinci olarak valinin uygulanmasimi durdurdugu karar hakkinda bir de yiiriitmeyi
durdurma talebiyle itiraz etmesinin anlamsiz oldugu ilk bakista diisiiniilebilir. Ancak
kanaatimizce burada kanun koyucunun valiye tanidigr “kararin uygulanmasini
durdurma yetkisi (idari vesayet yetkisini)’ni, Danistay’in denetimine tabi tutmus
oldugu kabul edilmelidir. Soyle ki, vali uygulanmasini durdurdugu karar hakkinda 10
giin icinde itiraz bagvurusunda bulunmazsa karar hakkinda valinin aldig:
uygulanmay1 durdurma karar1 gecersiz olur ve enclimen karart kendiliginden
uygulanabilir hale gelir. Aym sekilde idari yargi yeri (Danistay), valinin yiirlitmeyi
durdurma talebini reddederse enciimen karar1 hakkinda verilen uygulanmasinin
durdurulmas: karari yine kendiliginden hiikiimsiiz hale gelir’’'. Diger taraftan vali
tarafindan yapilacak itirazin Danistay’ca karara baglanacagi ongoriilerek il genel
meclisi, belediye ve biiyiiksehir belediye meclis kararlarina karsi agilacak davalarda
gorevli kilinmayan Danistay, il enciimeninin kararlarina karsi valinin yapacagi

basvuruda gorevli kilmustir’ %,

' Bu son goriis, Giinday tarafindan da paylasilmaktadir. Bkz. Giinday, il Ozel idareleri ve
Belediyeler, s. 18.

72 Bu diizenlemede Danistay’n gorevli idari yargi merci olarak belirlenmesinin iilkemizde ilk derece
mahkemelerinin tamamen yargisal gorevli kuruluglar olmasina karsin, Danistay’in yargi gorevleri
yaninda danigma ve inceleme yetkileriyle idari gérevleri de olan bir kurulus olmasimin etkili oldugu
anlagilmaktadir. Gergekten, bu idari gorev, idari yargi ilk derece mahkemelerine (meseld idare
mahkemesine) verilmis olsaydi idare mahkemelerinin yargisal gorevleri yaninda Danigtay gibi idari
gorevleri de olacakti ve hukukumuzda pek alisik olunmayan bir duruma tanik olunacakti. Asagida
deginecegimiz iizere Giiran, miilga 3030 sayili Kanun ve uygulama yonetmeliginde idare
mahkemelerine verilen gorevlerin idari gorev oldugunu ve bunun Anayasa’ya aykiri oldugunu
diisiinmektedir. Giiran, Biiyiik Sehir Yonetimi Uzerine, s. 53, 54, 57.
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§2. BELEDIYE KARAR ORGANLARININ ISLEMLERI UZERINDEKI
VESAYET DENETIMi

LBUYUKSEHIR BELEDIYESININ KURULMADIGI YERLERDE
BELEDIYE KARARLARI UZERINDE IDARI VESAYET YETKILERI

A. Belediye Meclisi Kararlarimin idari Vesayet Yoluyla Denetimi
1. Miilga 1580 Sayili Belediye Kanunu’na Gore
a. Belediye Meclisinin Gorey ve Yetkileri

Bir mahalli idare olarak biiyiiksehir belediyesi smnirlar1  disindaki
(geleneksel’®) belediye idaresinin gorevleri, miilga 1580 sayili Belediye
Kanunu’nun 15. maddesinde 81 bent halinde sayilmig, 16. maddesinde belediyenin
varliklarinin biiyiikliigiine goére bu gorevlerden bazilarinin zorunlu, 17. maddesinde
de bazilarinin biitiin belediyeler i¢in ihtiyari oldugu belirtilmistir. Ayn1 Kanun’un 19.
maddesinde ise belediyelerin yetki ve imtiyazlarina yer verilmistir. Belediyeye
verilen bu gorevler ile belediye idaresinin sahip oldugu yetkiler, belediye idaresinin
genel karar orgami olan belediye meclisinin kararlar1 ile belli bir c¢ergeveye

yerlestirilmekte ve uygulanmak tizere sekillenmektedir.

Belediye meclisinin gdrev ve yetkileri, miilga 1580 sayili Kanun’un 70.
maddesinde diizenlenmisti. Bu maddeye gore belediye meclisinin gorev ve yetkileri

sunlardir’’*;

e Biitce ve kesin hesab1 kabul etmek,

e 1580 sayili Kanun’un 31. (beldenin sokak ve meydanlarini plin ve programa

uygun olarak tanzim ve 1slah etmek, siniflarini, isimlerini, numaralarini tayin

etmek, buna gore agaclamak, dosemek, aydinlatmak, siislemek vb.) ve 32.

(beldenin lagim ve cukurlarini insa ve tamir etmek ve ettirmek) bentlerindeki

is programlarini karara baglamak

73 Ramazan Yildirim, bilyiiksehir belediyesi kurulmayan yerlerdeki belediyelere “geleneksel
belediyeler” adin1 vermektedir. Bkz. Yildirim Ramazan, Idare Hukuku Dersleri, s. 95.

774 1580 say1li Yasa ve diger ilgili mevzuata gore belediye meclislerinin gérev ve yetkileri konusunda
ayritili agiklama i¢in bkz. Sentiirk, s. 19 vd.
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Ek tahsisat (6denek) ve biitce degisikligi ile biitcede fasildan fasila aktarma

yapmak,

Ikraz (borc verme) ve istikraz (borclanma) hakkinda karar vermek,

Senesi icinde 6denmek sartiyla avanslar hakkinda karar vermek,
Kanunlarda 6ngdriilen belediye vergi ve resimlerine ait tarifeleri kabul etmek,

Belediye tarafindan verine getirilen hizmetler karsiliginda alinacak iicretlere

iliskin tarifeyi kabul etmek,

Beldeye ait imar planlarini kabul etmek,

Ug seneden fazla siireyle veya yillik bedeli on bin liradan fazla bedel
mukabilinde belediyeye ait yerleri kiralama veya bir yerin belediyece

kiralanmasina iliskin s6zlesmeleri kabul etmek,

Kamu hizmetine tahsis edilmis belediye tasinmazlarinin bir hizmete tahsisi,
tahsis amacinin degistirilmesi ya da akar (gelir getiren mal, belediyenin 6zel

mali) haline getirilmesi,
Sartli bagislar1 kabul etmek,

Konusu bin liradan fazla olan davalarin sulhen sona erdirilmesine karar

vermek,

Kamu yararina ait olmak {izere belediye adina verilecek imtiyazlar hakkinda

karar vermek,
Belediye zabita yonetmeligini incelemek ve kabul etmek,

Kanunen belediyeye ait gorev ve yetkiler dahilinde olmak sartiyla belediye
baskani tarafindan tevdi ve meclis iiyelerinden bir veya bir kagi tarafindan

teklif edilen diger hususlar hakkinda karar vermek.
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Boylece belediyeye ait gorev ve yetkilerden hangilerinin belediye meclis
kararlar1 gerektirdigi acik olarak sayilmis, bunlarin disinda belediye idaresine verilen
gorev ve yetkiler dahilinde olan konularda da belediye meclisinin karar verme

yetkisini haiz oldugu belirtilmistir’”

. Bu gorev ve yetkilerden bazilarina iliskin
meclis kararlart mahallin en biiylik miilki amirinin onayina tabi iken; diger bazi
kararlar1 hakkinda yiriirliige girdikten sonra baslatilabilecek bir idari vesayet

denetimi ongdriilmiistiir. Asagida bu konu, ikili bir ayrim yapilarak incelenmistir.

b. Belediye Meclisinin Onaya Tabi Kararlar:

Miilga yasal diizenlemelere gore il genel meclisinin biitiin kararlarinin

vesayet denetimine tabi olmasina karsin belediye meclisinin yalnizca Kanun’da

776

(1580 sayil1 Kanun) belirtilen kararlar1 vesayet denetimine tabi idi’ . Bundan dolay1

belediyelerin 6zerkliginin il 6zel idarelerine gére daha genis oldugu belirtilmistir’”’.
Fakat onaya tabi kararlarin nitelik itibariyle belediye meclisinin yerine getirdigi en
onemli konulara iliskin oldugu ve bu kararlarin en biiyiik miilki &mirin onaylamasina

tabi tutulmasinin “agir bir vesayetgi denetim” niteliginde oldugu da sdylenmistir’”®.

Miilga 1580 sayili Kanun’un 71. maddesine gore belediye meclisinin 70.
maddede yer alan baz1 konulara iligskin kararlar1 (bir dnceki baslikta belirttigimiz
belediye meclisi kararlarindan alt1 ¢izili konulara iliskin olanlar) en biiyiik miilki
idare dmirinin onaylamasina tabi idi. Vesayet makami onaylamaya tabi bu kararlar

779

biitce haric bir hafta icinde onaylamazsa belediye meclisinin’*’ bagvurusu
y Yy

5 Gézler, idare Hukuku, C. 1, s. 353.

76 Miilga 1580 sayili Yasa’ya gore belediye meclisinin merkezi idarenin onayma tabi islemleri
konusunda genis bilgi i¢in bkz. Arslan, Mahalli idarelerin Denetimi, s. 154 vd; Sentiirk, s. 51 vd.

"7 Géziibiiyiik/Tan, C. 1, s. 214.

""" San, s. 293.

77 1580 sayili Belediye Kanunu’nun 123. maddesi geregince biit¢eye iliskin meclis karari bir hafta
icinde onanmazsa karar bir hafta sonunda kendiliginden yiirtirliige giriyordu. Bunun i¢in belediye
meclisinin Danistay’a bagvurmasi gerekmiyordu. Ancak 123. maddeye gore vesayet makaminin sahip
oldugu degistirerek onaylama yetkisini kullanmasina kars1 belediye meclisinin Danistay’a bagvurma
hakk1 vardi. Danistay’in burada yaptigi islevle, bir idare organi veya makami imiscesine idari kararlar
aldig1 kabul edilmekteydi. Giiran, Biiyiik Sehir Yonetimi Uzerine, s. 53; Gézler, idare Hukuku, C. 1,
s. 346; Belediye biitge ve kesin hesabinin kabulii ve onay1 hakkinda ayrintili bilgi i¢in bkz. Arslan,
Mahalli Idarelerin Denetimi, s. 159 vd; Yerel yonetim biitceleri iizerinde Fransa’da benzer sekilde
Ongoriilen vesayet denetiminin ise kaldirildigi ve valinin mahkemede dava agma hakkinin kabul
edildigi belirtilmektedir. Tezcan, s. 663.

80 Miilga 1580 sayili Kanun’un 71. maddesinde Damistay’a itiraz etme hakki agik¢a belediye
meclisine verilmis oldugundan Danistay 1. Dairesi, kaymakamin onaylamama kararina kars1 belediye
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{izerine sonug, Danistay tarafindan karara baglaniyordu’

. Buna gore, vesayet
makaminca onaylanan kararlar kesinlik kazanip yiiriirliige  girebiliyor;
onaylanmayanlar ise kesinlesemiyor ve yiirirliige giremiyordu’®*. Fakat vesayet
makaminin onaylama yetkisini belli bir siire i¢ginde kullanmamasi halinde Danistay’a
basvurulabiliyor ve kesin karar Danistay tarafindan veriliyordu. Yani bir anlamda
vesayet makami belirtilen slirede karar1 onaylamazsa onaylama istemi reddedilmis
sayiliyordu™. Danistay belediye meclisinin itirazim1 hakli bulursa miilki 4mirin

onaylamama islemini “iptal” eder, hakli bulmazsa itiraz istemini reddederdi™".

Diger yandan ayn1 Kanun’un 72. maddesine gore de, 25 yildan fazla bir
miiddet i¢in yapilan ikraz (bor¢ verme) ve istikraza (bor¢lanmaya) ait belediye
meclis kararlari, il idare kurulunun goriisii {lizerine valinin uygun goriisii ve

Danistay’1n karari ile kesinlesir ve yiiriirlige girerdi’™.

Bunlardan baska, smir ¢izilmesine ve uyusmazligina; belediyelerin
kurulmasina, kaldirilmasina ya da birlestirilmesine; mahalleler kurulmasina,
kaldirilmasina, isimleri ve smirlarinin  saptanmasina; belde isimlerinin
degistirilmesine; belediye subeleri kurulmasina; tahvil ¢ikarmaya; miicavir alanlara;
imar yonetmeligine; saglik zabitasi yOnetmeligine; gecekondu sorununa iliskin

konulardaki belediye meclisi kararlarinin da onaya tabi oldugu belirtilmistir’ .

Goriildigli lizere belediye meclisinin onaya tabi kararlari, ilgili vesayet
makam ya da makamlarinin olumlu iradeleri olmadan kesinlesemiyor ve yiiriirliige

giremiyordu.

meclisinin karar1 alinmadan dogrudan belediye bagkaninin itirazini incelenmeksizin reddetmistir. Dns.
1.D., 06.04.1999 giin ve E. 1999/54, K. 1999/64 (Dns. Der., S. 102, s. 51-52).

8l Yildirim Ramazan, idare Hukuku Dersleri, s. 100.

782 Onar, Umumi Esaslar, C. I, s. 854; Kaplan, s. 240.

78 Sentiirk, s. 52.

8 Géozler, idare Hukuku, C. 1, s. 360.

7% Bu konuda genis bilgi i¢in bkz. Arslan, Mahalli idarelerin Denetimi, s. 164 vd.

78 Arslan, Mahalli idarelerin Denetimi, s. 159 vd; San, s. 293; Aktan Tahir, “Mahalli idarelerde
Vesayet Denetimi”, (AID, C. 9, S. 3, Eyliil 1976, s. 7); Sentiirk, s. 53-54.
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c. Belediye Meclisinin Onaya Tabi Olmayan Kararlar:

Anilan Kanun’un 73. maddesi geregince belediye meclisinin onaylamaya tabi
olmayan kararlar ise kesindi, fakat bu kararlara kars: da ilgililer’® veya belediye

baskani tarafindan (ilge belediyelerinde vilayete; il belediyelerinde ise Igisleri

788

Bakanligi’na) 10 giin i¢inde™ itiraz olunabiliyor ve vilayete yapilan itirazlar il idare

kurulunca; Icisleri Bakanhigi’na yapilan itirazlar ise Damstay tarafindan karara

baglaniyordu’™’. Ayrica bu son durumda valiye (kaymakama degil), itiraz konusu

edilen belediye meclis kararmin uygulanmasmi durdurma yetkisi taninmugst1”".

Kisacas yliriirliige girmesi i¢in onaya yani vesayet denetimine tabi olmayan belediye

meclis kararlar1 hakkinda da itiraz {izerine bir vesayet denetimi siireci baslatilmig

7! Burada gerek il idare kurulu gerekse Danistay’m aldig kararlar idari

792

oluyordu
mahiyettedir”””. 11 idare kurulu veya Danistay, belediye meclisi kararmin hukuka
uygun oldugu kanisina varirsa itiraz istemini reddeder; hukuka aykir1 oldugu

. .. A .793
sonucuna varirsa belediye meclisi kararin1 “iptal” ederdi’ .

Burada dikkat ¢ekici husus, bu kararlarin onaya tabi kararlardan farkli olarak
herhangi bir merkezi idare makaminin iradesine ihtiya¢ olmaksizin kesinlesip
yiriirliige girmeleridir’**. Bu kararlar hakkinda zorunlu (mutlaka gegirilmesi gerekli)
bir idari vesayet siireci ongoriilmemis; buna karsin bu kararlarin yiiriirliiglinden sonra
ilgililer tarafindan yapilacak itiraz ile baglatilan bir idari vesayet denetimine yer
verilmigtir. Bu tiir sonradan baslatilan idari vesayet denetiminde de idari vesayet
yetkisini haiz olan makamin (il idare kurulu veya Danistay) kararina gore odnceden

yiriirliige giren karar yliriirlilkten kaldirilabiliyordu.

87 Buradaki ilgililer deyiminin hak veya menfaati haleldar olanlar ya da zarar gorenler olarak
anlasilmasi gerektigi ve meclis karari ile ilgili bulunanlarin genellikle vatandaslar veya meclis iiyeleri
olabilecegi ileri siiriilmiistiir. Arslan, Mahalli Idarelerin Denetimi, s. 182.

8 Siire, meclis karar Ozetinin 56. maddeye gore belediye tahtasina asildigi tarihten itibaren
baslayacagi kabul edilmekteydi. Arslan, Mahalli Idarelerin Denetimi, s. 183.

7% Burada il idare kurulu ve Damstay’in inceleme sonunda verecegi kararlarm idari nitelikte oldugu
kabul edilmekteydi. Arslan, Mahalli Idarelerin Denetimi, s. 183.

0 Ancak miilki 4mirin uygulanmasini durdurma yetkisi, bir taraftan “itiraz edilen karar” ile diger
taraftan da “ilgili makamlarca incelenip karara baglanincaya kadar kullanilmak” yonlerinden
sintrlandirilmisti. Arslan, Mahalli idareler Uzerindeki Denetim, s. 193; Kaplan, s. 241.

! Giinday, Idare Hukuku, s. 428; Kaplan, s. 241.

72 Goziibiiyiik, Mahalli idareler, s. 47.

93 Gézler, Idare Hukuku, C. 1, s. 360.

7% San, s. 293; Aktan Tahir, s. 6.
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d. Belediye Meclisinin Diger Kararlart

Yukarida belirtilenler disinda, 1580 sayili Kanun’un 74. maddesinde de
belediye meclisinin olagan ve olaganiistii toplanti zamani1 ve yeri disinda veya
kanunla dngoriilen gorev ve yetkilerine girmeyen konularda ya da mevzuata acikc¢a

aykur1 olarak aldigi kararlar hakkinda ayr1 bir idari vesayet denetimi dngdriilmiistii’™”.

7 Anayasa’ya aykiri oldugu iddiastyla miilga 1580 sayili Belediye Kanunu’nun 74. maddesiyle ilgili
yapilan itiraz bagvurusunun ilk incelemeden (ustilden) reddeden Anayasa Mahkemesi’nin, 21.12.1993
giin ve E. 1993/27, K. 1993/57 sayili kararinda (AYMKD, S. 30, C. 1, s. 157-160) ¢alisma konumuzu
ilgilendiren dnemli veriler yer almaktadir. Olay ve hukuksal siireci kisaca anlatmak gerekirse; olayda
bir belediyenin imar plani degisikligine iliskin meclis karari, I¢isleri Bakanligi’ nin basvurusu iizerine
1580 sayili Yasa’nin 74. maddesine gore Danistay 1. Dairesi tarafindan “iptal” edilmistir. Daha sonra
Icisleri Bakanhigi’'nca Damistay 1. Dairesi’nin karariin gereginin yerine getirilmesinin bildirilmesi
tizerine ilgili belediye, planm iptaline iligkin islemin iptali istemiyle Danistay 6. Dairesi’nde dava
agcmustir. Davaya bakan Danigtay 6. Dairesi, Danistay Yasasi’nin 42. maddesiyle Danistay 1.
Dairesi’ne verilen gorevlerin Anayasa’nin 155. maddesindeki “kanunla gosterilen diger isler”
kapsaminda bulundugu, bu gorevlerin yargisal nitelik tasimayip yonetsel olduklari, ancak 1. Dairece
1580 sayili Yasa’nin 74. maddesi uyarinca verilmis uygulama imar plani degisikligine iliskin kararin,
yargisal bir nitelik kazanmasi nedeniyle iptal davasina konu edilemeyecegi, oysa 1. Daire’nin yargisal
karar verme yetkisi bulunmadigi halde yargi yolunu kapattigi sonucuna varmistir. Bdylece
Anayasa’nin 125. maddesine aykirilik olusturdugu saviyla so6z konusu 74. maddedeki “tasdik veya
iptdl olunur” sozciiklerinin iptali istemiyle Anayasa Mahkemesi’'ne bagvurmustur. Anayasa
Mahkemesi ise kisaca su goriislere yer vererek iptali istenen madde kuralinin mahkemenin bakmakta
oldugu bir davada uygulanacak kural olmadigindan bahisle itiraz1 reddetmistir: “Danigtay, Anayasa ve
kendi yasasina gore, yasa ile gosterilen belli davalara ilk ve son derece mahkemesi olarak bakan bir
yiiksek mahkeme oldugu gibi, ayni zamanda anayasal bir ‘danisma’ ve ‘inceleme’ merciidir. Bu
nitelikleri ile de kendine 6zgii (sui generis) bir yonetsel yargi kurumudur. 74. madde uyarinca belediye

meclislerinin iglemleri {izerinde Il idare Kurulu ya da Danistay’ca yapilmasi dngdriilen denetim, bir
idari vesayettir. Danistay burada Anayasa ve 2575 sayili Yasa’yla kendisine verilen danisma ve

inceleme islevini yerine getirmekte, bir yonetim organi imiscesine yonetsel bir karar almaktadir.
Ciinkii, bu itiraz, yargisal bir bagvuru ya da dava olmayip, yonetsel bir basvurudur. Aslinda, 74.
maddede kullanilan ‘tasdik’ ya da ‘iptal’ sozciikleri de, 6ngoriilen islemin bir idari vesayet oldugunu
gostermektedir. Ciinkii, bu maddede sozii edilen ‘tasdik’ ve ‘iptdl’ sozciikleri idari vesayet
kavramlaridir. Yargisal bir inceleme sonucunda iist merci olarak ‘onaylama’dan s6z edebilmek igin,
onceki kararin da alt derece mahkemesince verilmesi, yani yargisal nitelikte bulunmasi gerekir. Oysa,
74. madde uyarinca Danistay’a yapilan bagvuru, belediye meclisi kararinin iptilini ya da
onaylanmasin1 6ngdrmektedir. Yalnizca bu saptama bile, Danistay’ca yapilan denetimin ‘idari
vesayet’ oldugunu kanitlamaktadir. Idari vesayet sonucu Danistay Birinci Dairesi’nce verilen bu

kararlar iizerine uygulanan eylem ve islemlere karsi Danistay déva dairelerine yapilan basvuru, bir

temyiz basvurusu olmayip, uygulanan eylem ve isleme yo6nelik bir iptdl davasidir. Aslinda Danigtay
Yasasi’nin ‘Ilk Derece Mahkemesi Olarak Danistay’da Goriilecek Davalar’ basligini tasiyan 24.

maddesinin birinci fikrasinin (e) bendinde bu konu diizenlenmistir. Buna gore, Danigtay idari
dairelerince veya Idari Isler Kurulunca verilen kararlar iizerine uygulanan eylem ve islemlere karst
acilacak iptdl davalarina ilk derece mahkemesi olarak Danistay’da bakilir. Bunlar arasinda, 74.
maddeye gore yapilan basvurular iizerine Birinci Dairece alinan kararlar sonucunda yapilan iglemlere
karst agilan davalarin da bulunacagi kuskusuzdur. Bu durumda, itiraz yoluna basvuran Danistay
Altinc1 Dairesi’nin 6niinde goriip, coziimleyecegi bir iptdl davasinin bulundugu aciktir. Bu
nedenle 1580 sayili Belediye Yasasi’nin 74. maddesi bu davada uygulanacak kural olmadigindan
Danigtay Altinct Dairesi’nin bu maddeye yonelik iptdl bagvurusunun reddi gerekmektedir (abg).”
Gorildigi lizere burada Anayasa Mahkemesi, ¢alismanin II. Boliimii’'nde inceledigimiz “itiraz ve
anlagmazliklar1 karara baglama” vesayet yetkisi sonucu Danistay Idari (1.) Dairesince verilen “idari
yonden iptal kararlar1” iizerine uygulanan eylem ve islemlere karst agilan iptal davalarina Danistay
(dava dairelerinin) bakmasi gerektigini belirtmektedir. Oysa karara konu olayda Danistay 6. Dairesi,
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Buna gore bu tiir kararlar, il merkezi olmayan belediyelerde valinin talebi iizerine il
idare kurulu tarafindan; il merkezi olan belediyelerde ise Icisleri Bakanligi’nin talebi
lizerine Danistay tarafindan incelenerek onaylanir veya (idari bir kararla) “iptal”
edilirdi”®. Ancak dikkat cekilmesi gereken husus burada vali ya da Igisleri
Bakanligi’'nin sahip oldugu iptalini isteme yetkisinin bir iptdl davasi olmadigidir”’.

Bu tir kararlar ic¢in yapilacak bagvuru hakkinda Kanun’da bir siire

1580 sayil1 Yasa’nin 74. maddesi uyarinca Danistay Birinci Dairesi’nce verilen “iptal” kararina karsi
acilan davaya “Birinci Dairece 1580 sayili Yasa’nin 74. maddesi uyarinca verilmis uygulama imar
plan1 degisikligine iliskin kararin, yargisal bir nitelik kazanmasi nedeniyle iptal ddvasina konu
edilemeyecegi, oysa Birinci Daire’nin yargisal karar verme yetkisi bulunmadig1 halde yargi yolunu
kapattig1” gerekgesiyle bakamayacagmi diisiinmiis ve bunun Anayasa’nin 125. maddesine aykirt
oldugunu diisiinerek Anayasa Mahkemesi’ne basvurmustur. Danistay, istikrar kazanmis kararlarinda
da idari vesayet denetimi ¢ercevesinde Danistay idarl dairesince verilen kararlara karsi iptal davasi
acilamayacagini, Danistay Kanunu’nun 24/d maddesi uyarinca idari dairece verilen kararlar {izerine
uygulanan eylem ve islemlere kars1 dava acilabilecegini belirtmektedir Bkz. Dns. IDDGK, 17.01.1992
giin ve E. 1991/11, K. 1992/22(Kazanc1 Dns. Kararlar1 CD’sinden nakleden Gézler, idare Hukuku, C.
I, s. 247, dn. 145; Dns. 8. D., 04.10.1990 giin ve E. 1989/658, K. 1990/1019 (Kazanci Dns. Kararlar
CD’sinden nakleden Gézler, idare Hukuku, C. I, s. 247, dn. 144); Hemen belirtelim ki, kanaatimizce
Danistay 6. Dairesi’nin olayda 1. Dairece verilen kararin yargisal nitelik kazandig1 iddias1 yerinde
degildir. Danistay idari Dairesi’nce verilen bir kararm (idari nitelikte oldugunu séyledikten sonra)
yargisal nitelik kazandigini iddia etmek idari dairenin gorevleriyle uyumlu degildir. Buradaki sorun,
karara konu olayda oldugu gibi idari dairece verilen “iptal kararlari” {izerine uygulanan eylem ve/veya
islem olup olmadig1 ve bu kararlara karsi dava agilabilip agilamayacagidir. Gergekten, Danistay
Kanunu md. 24/d’de idari dairenin verdigi kararlara kars1 dogrudan agilabilecek davalari degil; idari
dairenin karari iizerine uygulanacak eylem ve islemlere kars1 agilabilecek davalar1 diizenlemektedir.
Oysa bazen uygulamada karara konu olayda oldugu gibi merkezi idare, idari dairenin verdigi karar
ilgili belediyeye bildirmekten baska islem ve/veya eylem yapmamaktadir. Yani ortada merkezi
idarenin islem ve eylemi bulunmamaktadir. Bu sefer Danistay, idarl dairenin verdigi ve yoOnetsel
nitelikte olan islemlerine karsi agilan davalara da bakmayinca belediyenin (veya bagka bir idarenin)
isleminin ortadan kaldirilmasi sonucunu doguran bir idari karara kars1 yargt yolu kapali kalmaktadir.
Bu sonug ise gercekten Danistay 6. Dairesi’nin itiraz basvurusunda belirttigi gibi Anayasa’nin 125.
maddesine aykiri olmaktadir. Bu konuda genis aciklama icin bkz. Gézler, idare Hukuku, C. 1, s. 246-
254, 362-367; Kanaatimizce meselenin ¢6ziimii, bugiinkii mevzuat karsisinda kararlarinin niteliginin
yargisal degil “idari” nitelikte oldugu tartismasiz olan Damistay Idari (1.) Dairesinin kararlarina karsi
acilan davalara Danistay dava dairelerinin ilk derece mahkemesi olarak bakmay1 kabul etmesidir. Her
ne kadar, Danistay Kanunu’nun 24/d maddesinde idari dairece verilen kararlar iizerine uygulanan
eylem ve islemlere kars1 agilan davalardan bahsedilmekte ise de bizce bu hiikkiim, 1. Dairenin verdigi
kararlara karsi yargisal denetim yolunu kapatan bir “yasama kisintis1” hali degildir. Anayasa md.
125/1 geregince de yasama kisintis1 olmayan her isleme karst yargi yolu agik olduguna gore Danigtay
Idarf Dairesi’nin bir idare organ1 imiscesine verdigi “idari” nitelikteki kararlarina kars1 yargi yolunun
acik oldugu kabul edilmelidir. Bu kanaatimiz dogrultusunda Danistay’in bir dairesince (1. Dairece)
verilen bir kararin Danistay’in bagka bir dairesince incelenmesinin “hos” bir durum olmayacagini
belirten Gozler, bu konuda “hos olmayacak” duruma sebep olmayacak sekilde “idari” nitelikteki
kararlarin yargisal denetim disinda kalmasini 6nleyecek bir kanun degisikligi 6nermektedir. Bkz.
Gézler, idare Hukuku, C. I, s. 249 vd.

796 Ogretide belediye meclisinin bu tiirden kararlar, iptali gereken kararlar olarak anilmustir. Onar,
Umumi Esaslar, C. II, s. 854; Giritli/Bilgen/Akgiiner, s. 241; Goziibiiyiik, Mahalli Idareler, s. 45;
Tortop, Mahalli Idareler, s. 101.

"7 Onar, Umumi Esaslar, C. II, s. 854; Géziibiiyiik, Mahalli idareler, s. 45; Arslan, Mahalli
[darelerin Denetimi, s. 192; Keles/Yavuz, s. 159.
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ongorilmediginden”® bu yola her zaman basvurulabiliyordu ve bu durum, bu tiir

kararlarin siirekli iptl edilme tehdidi altinda bulunmasina yol agryordu’”.

Diger taraftan belediye meclisinin belediye baskani ile belediye enciimeni
arasindaki ihtilaflar1 ¢6zme konusundaki kararlari da onaya tabi degildi. Ancak bu
kararlara kars1 belediye bagkani veya enclimenin valiye itiraz1 lizerine idari vesayet
siireci baslatilmis oluyordugoo. Itiraz vukuunda ilge belediyeleri igin il idare kurulu; il
belediyeleri i¢in Danistay bu konudaki kesin karar1 veriyordu (md. 97). Danistay’in

buradaki gorevi yargisal degil; idari bir gérevdi.

Nihayet, belediye meclisinin onaya tabi olmayan bazi kararlari 1580 sayili

Kanun veya baska kanunlarla vesayet makamlarinin iznine tabi tutulmustur®"'.

2. 5393 Sayili Yeni Belediye Kanunu’na Gore
a. Belediye Meclisinin Gorey ve Yetkileri

Belediye idaresinin asil (genel) karar orgam olan®” belediye meclisi, 5393
sayili1 Belediye Kanunu’nun ikinci kisminin birinci boliimiinde 17 ila 32. maddeleri
arasinda diizenlenmistir. 5393 sayili Kanun’un 17. maddesinde, belediye meclisinin
belediyenin “karar organi” oldugu belirtilmis®”’, 18. maddesinde de oldukca ayrintili

bir sekilde gorev ve yetkileri diizenlenmistir®

. Belediye meclisinin gorev ve
yetkileri incelendiginde, 14 ve 15. maddelerde belediyeye verilen gorev ve
sorumluklar ile yetki ve imtiyazlarin karar organi olan belediye meclisinin kararlar
ile sekillenecegi ve belediye idaresinin diger organlar1 aracilifiyla yiriitiilecegi

sonucuna ulasilmaktadir.

% Duran, idare Hukuku, s. 161; Arslan, Mahalli idarelerin Denetimi, s. 192; Keles/Yavuz, s. 159.
7 Kaplan, s. 241.

890 San, s. 292.

8011580 sayili Kanun déneminde vesayet makammin iznine tabi belediye meclis kararlar1 hakkinda
bkz. Arslan, Mahalli Idarelerin Denetimi, s. 186 vd.

892 yildirim Ramazan, idare Hukuku Dersleri, s. 99.

%03 17. maddede belediye meclisinin karar organi oldugu belirtilmis olmakla birlikte bunun “asil karar
organ1” olarak anlasilmasi gerekir. Derdiman, Yerel Yonetimler, s. 40, 46; Zira asagida gorecegimiz
lizere belediyenin tek degil iki karar organi vardir, ancak belediye meclisi enciimene gore asil karar
organidir.

80475393 sayili Kanun’un 18. maddesinin gerekcesinde “Belediye meclisinin gorev ve yetkileri
maddeler hélinde sayilarak belediyenin temel karar organinin meclis oldugu vurgulanmaktadir”
denilmektedir.
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5393 sayili Kanun’un 18. maddesine gore belediye meclisinin gorev ve

yetkileri sunlardir®®:

e Stratejik plan ile yatinm ve ¢alisma programlarini, belediye faaliyetlerinin ve

personelinin performans olciitlerini gériismek ve kabul etmek,

e Biitce ve kesin hesab1 kabul etmek, biitcede kurumsal kodlama yapilan
birimler ile fonksiyonel siniflandirmanin birinci diizeyleri arasinda aktarma

yapmak,

e Belediyenin imar planlarin1 goriismek ve onaylamak, biiyiiksehir ve il

belediyelerinde®® il ¢evre diizeni planini kabul etmek,
e Borg¢lanmaya karar vermek,

e Tasmmmaz mal alimma, satimina, takasina, tahsisine, tahsis seklinin
degistirilmesine veya tahsisli bir tasinmazin kamu hizmetinde ihtiyag
duyulmamas1 halinde tahsisin kaldirilmasina; ii¢ yildan fazla kiralanmasina
ve siiresi otuz yili gegmemek kaydiyla bunlar iizerinde sinirli ayni hak

. 807
tesisine karar vermek” ',

e Kanunlarda vergi, resim, har¢ ve katilma payr konusu yapilmayan ve

ilgililerin istegine bagli hizmetler i¢in uygulanacak iicret tarifesini belirlemek,

805 «Belediye meclisinin, karar organi olmasi sebebiyle, diger yiiriitme ve karar organlarinin gérev ve
yetkilerine girse de bir sekilde giindeme alinan ve belediye gorev ve yetkilerini ilgilendiren her konu
hakkinda goriigme yapma ve karar verme yetkisini engelleyen bir kanun hitkmii yoktur.” (Derdiman,
Yerel Yonetimler, s. 46).

%06 Daha 6nce il genel meclisinin gorev ve yetkilerini incelerken belirttigimiz tizere il gevre diizeni
plani belediye ile il 6zel idaresinin birlikte hazirlayacagi ve her iki idarenin meclislerinin kabul
edecegi bir plan tiiriidiir. Ancak il 6zel idaresi ile birlikte il ¢evre diizeni planini hazirlayacak
belediyeler yalnizca biiyiiksehir belediyeleri ve il belediyeleridir. Buna gore ilge ve belde belediyeleri
ile biiytiksehir sinirlart i¢indeki ilge ve ilk kademe belediyelerinin il 6zel idaresi ile birlikte il ¢evre
diizeni plan1 hazirlamak ve kabul etmek gibi bir goérev ve yetkisi yoktur.

%97 Belediye meclisinin bu gorevini yerine getirmesine iliskin kararma kars: vali ya da kaymakamin
idari yargiya yaptigi basvuru ile ilgili olarak, “Ayrica Kanun’un ayn1 maddesinin e bendinde de
tasinmaz mal alimina, satimina, takasina, ii¢ yildan fazla kiralanmasma karar vermek de belediye
meclisinin gorev ve yetkileri arasinda sayilmistir ki, 6zel hukuk islemi olduklar1 tartigma gotiirmez
bulunan bu tiir kararlarin iptali igin de, vali ya da kaymakamin idari yargida iptal davasi agabilmesi;
genel hukuk diizeniyle bagdasmasi son derece zordur” diyerek elestirmesi (Kaplan, s. 261-262)
kanaatimizce yerinde degildir. Zira meclisin bu tiir kararlarina kars1 miilki amir tarafindan agilacak
iptal davasinda dava konusu 6zel hukuk islemi degil, idare Hukuku ilkelerine gére alinmus tek tarafli
bir islemdir. Ozel hukuk islemi meclis kararindan sonra belediye ile kars1 taraf arasinda imzalanmis
satim ya da kira s6zlesmesi olup, bu sdzlesmeden dogan uyusmazliklar adli yargida ¢oziimlenir.
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e Sarth bagislar1 kabul etmek,

e Vergi, resim ve har¢lar disinda kalan ve miktar1 bes bin YTL'den fazla dava
konusu olan belediye uyusmazliklarini sulh ile tasfiyeye, kabul ve feragate

karar vermek,

e Biitee i¢i isletme ile 6762 sayili Tiirk Ticaret Kanununa tabi ortakliklar
kurulmasina veya bu ortakliklardan ayrilmaya, sermaye artisina ve
gayrimenkul yatirim ortakli1 kurulmasina karar vermek®®,

e Belediye adina imtiyaz verilmesine ve belediye yatirimlarinin yap-islet veya

yap-islet-devret modeli ile yapilmasina; belediyeye ait sirket, isletme ve

istiraklerin 6zellestirilmesine karar vermek®”,

e Meclis bagkanlik divanini ve enciimen {iyeleri ile ihtisas komisyonlari

iyelerini se¢mek,

e Norm kadro gercevesinde belediyenin ve bagli kuruluslarinin kadrolarinin

ihdas, iptal ve degistirilmesine karar vermek,
e Belediye tarafindan ¢ikarilacak yonetmelikleri kabul etmek,

e Meydan, cadde, sokak, park, tesis ve benzerlerine ad vermek; mahalle

kurulmasi, kaldirilmasi, birlestirilmesi, adlartyla smirlarinin  tespiti  ve

808 Ulusoy, belediyenin sirket kurma yetkisinin hem md. 18/i’de hem de 70. maddede verildigini ve bu
diizenlemelerin gereksiz tekrar oldugunu sdylemektedir. Ulusoy, Yeni Yasal Diizenlemeler, s. 196;
Oysa 70. maddede sirket kurma yetkisi belediye idaresine verilmig, md. 18/i’de de bu yetkinin
belediyenin genel karar organi olan belediye meclisi tarafindan kullanilacag: belirtilmistir. Bundan
dolay1 bu iki maddenin ayni yetkiyi diizenledigi ve miikerrerlik teskil ettiginin sdylenmesi yerinde
degildir. Boyle olsaydi, Belediye Kanunu’nun belediyenin gorev ve sorumluluklan ile yetki ve
imtiyazlarmi diizenleyen 14 ve 15. maddeleri ile belediye meclisi ve belediye enclimeninin gorev ve
yetkilerini diizenleyen 18 ve 34. maddelerinin neredeyse tamamiyla miikerrer diizenlemeler oldugu
sOylenebilirdi.

%09 Kaplan, belediye meclisinin bu gérevine iliskin olarak aldigi kararlara karsit miilki amirin idari
yargiya yapacagl bagvuruyu, iptdl davasi ile karsilastirirken aralarindaki farklardan biri olarak iptal
davalarinin idari s6zlesmelere karsi agilamazken miilki Amirin idari sdzlesmelere karsi idarl yargiya
bagvurabilecegini sdylemektedir. Kaplan, s. 261; Oysa belediye meclisinin bu gorevle ilgili kararina
kargt miilki amirin idari yargiya yaptigi basvuruda dava konusu, idari sdzlesme degil sézlesmenin
yapilmasina iliskin tek yanli idari islem olan meclis kararidir. Idari sézlesmenin yapilmasina iliskin
idarelerin alacagi tek yanli kararlara kars1 menfaati ihlal olan herkesin iptal davasi agabilecegi ise
stiphesizdir. Kisaca yazarin miilki amirin idari yargiya yaptig1 bagvuru ile iptal davasi arasinda yaptigi
bu karsilagtirma hatalidir.
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degistirilmesine karar vermek; beldeyi tanitici amblem, flama ve benzerlerini

kabul etmek,

e Diger mahalli idarelerle birlik kurulmasina, kurulmus birliklere katilmaya

veya ayrilmaya karar vermek,

e Yurt icindeki ve Igisleri Bakanligi’'nin izniyle yurt disindaki belediyeler ve
mahalli idare birlikleriyle karsilikli is birligi yapilmasina; kardes kent
iligkileri kurulmasina; ekonomik ve sosyal iligkileri gelistirmek amaciyla
kiiltiir, sanat ve spor gibi alanlarda faaliyet ve projeler gergeklestirilmesine;
bu ¢ergevede arsa, bina ve benzeri tesisleri yapma, yaptirma, kiralama veya

tahsis etmeye karar vermek,
e Fahri hemsehrilik payesi ve berati vermek,
e Belediye baskaniyla enclimen arasindaki anlagsmazliklar1 karara baglamak,
e Miicavir alanlara belediye hizmetlerinin gotiiriilmesine karar vermek,

e Imar planlarina uygun sekilde hazirlanmis belediye imar programlarini

goriiserek kabul etmek.

Belediye meclisi, Kanun’la kendisine verilen gorev ve yetkilerini, Kanun’da
belirtilen (md. 22) toplant: ve karar yeter sayilarina®'® uygun olarak alacag: kararlar
ile yerine getirir. Belediye meclisinin alacagi bu kararlar, kural olarak merkezi
idarenin onayina tabi olmaksizin kesinlesir ve yiiriirliige girerler. Ancak yasalarla
acikca belli edilen durumlarda merkezi idarenin izni ya da onayi ile idari vesayet

denetimine tibi tutulan meclis kararlart da vardir. Asagida Oncelikle yeni

$10 yeni kanunlara gore belediye meclisi ile il genel meclisinin toplanti ve karar yeter sayilar ayni
diizenlenmistir. 5393 sayili Kanun’un 22. maddesine gore “Belediye meclisi, iiye tam sayisinin salt
cogunluguyla toplanir ve katilanlarin salt ¢cogunluguyla karar verir. Ancak, karar yeter sayisi, iiye
tam sayisimin dortte birinden az olamaz. Oylamada esitlik ¢ikmasi durumunda meclis bagkaninin
bulundugu taraf ¢ogunluk sayilir. Gizli oylamalarda esitlik ¢ikmast durumunda oylama tekrarlanir,
esitligin bozulmamasi durumunda meclis bagkani tarafindan kur'a ¢ekilir.

Meclisin toplanmasinda, iiye tam sayisvn salt ¢ogunlugu saglanamadigi takdirde baskan, giin ve
saatini tespit ederek en geg ii¢ giin i¢inde toplanmak iizere meclisi tatil eder. Gelecek toplanti, tiye tam
sayisinin dortte birinden az olmayan iiye sayisi ile yapilir.

Goriismeler sirasinda baskan veya iiyelerden birinin talebi iizerine yapilacak yoklamada karar yeter
sayisinin bulunmadigi anlagilirsa, ikinci fikradaki hiikiimler uygulanir.”
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diizenlemede kural olarak benimsenen birinci durum, sonra da merkezi idarenin izin

ya da onayina tabi tutulan meclis kararlari tizerinde durulacaktir.

b. Belediye Meclisi Kararlarinin Kesinlegsmesi ve Yiiriirliige
Girmesi

5393 sayili Belediye Kanunu'nun 23. maddesinde “Meclis kararlarinin
kesinlesmesi” baslig1 altinda belediye meclisi kararlarinin kesinlesme ve yiiriirliige
girmesi ile bu kararlara kars1 idari yargiya basvurma yetkileri diizenlenmistir. Bu

hiikme gore “Belediye baskani, hukuka aykiri gordiigii meclis kararlarini,

gerekgesini de belirterek yeniden goriisiilmek iizere bes giin icinde meclise iade
edebilir. Yeniden goriisiilmesi istenilmeyen kararlar ile yeniden goriisiilmesi istenip
de belediye meclisi tiye tam sayisimin salt ¢ogunluguyla israr edilen kararlar

kesinlegir. Belediye baskani, meclisin israri ile kesinlesen kararlar aleyhine on giin

icinde idari yargiya bagvurabilir. Kararlar kesinlestigi tarihten itibaren en geg yedi
giin i¢inde mahallin en biiyiik miilki idare amirine gonderilir. Miilki idare amirine

gonderilmeyen kararlar yiiriirliige girmez. Miilki idare amiri hukuka aykiri gordiigii

kararlar aleyhine idari yargrya basvurabilir. Kesinlesen meclis kararlarinin ozetleri

1

vedi giin igcinde uygun araglarla halka duyurulur.’

(1). Belediye Baskaninin Denetimi

Goriildigii tizere belediye meclisi kararlar1 aleyhine kural olarak vali ya da
kaymakama (miilki amire) yalnizca idarl yargida iptdl davasi agma yetkisi
taninmigken, ortaya c¢ikan boslugun bir 6l¢lide doldurulmasi amaciyla olsa gerek,
belediye idaresinin yiirlitme organi ve temsilcisi olan belediye baskanina belediye
meclisi kararlarini tekrar goriisiilmek tizere geri gonderme yetkisi tanmmistir® .
Gergekten, anilan maddenin I. fikrasina gore belediye bagskani, hukuka aykiri

gordiigli meclis kararlarini, gerekcesini de belirterek yeniden goriigiilmek iizere bes

11 Ancak ayni tiizel kisilik iginde belediye baskaninin sahip oldugu bu yetkinin idari vesayet yetkisi
olarak kabul edilmesi miimkiin degildir. Ayn1 sekilde belediye baskani belediye meclisinin hiyerarsik
iistli olmadigindan hiyerarsik denetimin de 6zelliklerine uymamaktadir. Ulusoy, Reform Hakkinda Bir
Degerlendirme, s. 139, dn. 14; Bundan dolay1 belediye baskanimnin meclis kararlari {izerinde sahip
oldugu bu yetki, kanunla 6ngériilmiis kendine 6zgii (sui generis) bir i¢ denetim yolu olarak kabul
edilebilir. Benzer goriis i¢in bkz. Ulusoy, Yeni Yasal Diizenlemeler, s. 188; Kaplan, s. 244; Secimle
isbagina gelmis ve belediyenin en yiiksek miizakere ve karar organi olan belediye meclisi kararlart
iizerinde belediyenin yiirlitme organma bu yetkinin taninmis olmast dgretide elestirilmistir. Bkz.
Ulusoy, Yeni Yasal Diizenlemeler, s. 188; Ulusoy, Reform Hakkinda Bir Degerlendirme, s. 139, dn.
14.
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giin icinde meclise iade edebilir®"?

. Yeniden goriisiilmesi istenilmeyen kararlar ile
yeniden goriisiilmesi istenip de meclis {iye tam sayismin salt ¢ogunluguyla®'’
yeniden kabul edilen meclis kararlar1 kesinlesir ve en biiyiik miilki amire
gonderilerek yiiriirliige girer (md. 23/II ve IV). Yeniden goriisiilmesi istenilmeyen
kararlar, yedi giinliik siirenin sonunda®'* veya (baskanca yedi giin beklenmeksizin
valiye gonderilirse) gonderme tarihinde kesinlesir ve yiirtirliige girer (BMCY md.
17). Yeniden goriisiilmesi istenilip de 1srar edilen kararlar ise karar tarihinde
kesinlesir®" ve valiye gonderilmekle yiirtirliige girer. Belediye baskani kesinlesen
meclis kararlar1 aleyhine idari yargiya basvurabilir®®. Belediye baskaminin, meclis

kararlar1 aleyhine acacagi davada belediyenin temsil gorevi, meclis birinci veya

ikinci baskan vekili veya bunlarin yetkilendirecegi kisiler tarafindan yerine getirilir

(5393 sayili Kanun md. 43).

23. maddenin III. fikrasinda ise belediye bagkaninin geri gobnderme yetkisini
kullandigr ve meclisini 1srar1 ile kesinlesen kararlar aleyhine idari yargiya
basvurabilecegi belirtilerek belediye baskaninin geri gonderme yetkisini
kullanmadigi meclis kararlari aleyhine idari yargiya bagvurmasi engellenmistir®'’.

Ancak kanaatimizce geri gonderme yetkisini kullanmayan belediye bagkaninin idari

$12' Ancak bu kural belediye meclisince ¢esitli komisyonlara iiye segimine iliskin kararlar1 hakkinda
uygulanmaz, ¢iinkii se¢im bu anlamda bir karar degildir. Kaplan, s. 244, dn. 57.

813 Goriildiigii iizere, belediye baskani tarafindan geri gonderilen meclis kararlarmm tekrar kabul
edilmesi nitelikli cogunluga baglanmistir. Bundan dolayi, belediye bagkanmin yeniden goriisiilmek
iizere geri gonderme yetkisi, “gii¢lestirici veto” niteligindedir. Ogretide belediye baskanina taninan bu
yetkinin, parlamenter hiikiimet sistemlerinde devlet bagskanina/Cumhurbagkanina taninan “giiclestirici
veto” yetkisinin, yerel diizeyde bir 6rnegi oldugu belirtilmistir. Kalabalik, Yerel Yo6netim Hukuku, s.
769-770; Derdiman, Yerel YoOnetimler, s. 43.

814 Siiresi i¢inde iade edilmeyen belediye meclisi kararlarmmn kendiliginden kesinlestigi kabul
edilmelidir. Odyakmaz/Kaymak/Ercan, s. 519-520.

815 Ancak kanaatimizce bagkanin yeniden goriisiilmek {izere geri gonderilen meclis kararlarinin israr
ile kesinlesebilmesi igin meclisin kararin1 aynen kabul etmesi gerekir. Aksi hilde baskanin,
degistirilerek oniine gelen meclis kararini tekrar geri gonderebilecegi kabul edilmelidir.

816 En biiyiik miilki amir ile belediye baskani disinda meclis karardan bir hakki yahut da menfaati
zedelenen gercek ve tiizel kisilerin (6zel hukuk veya kamu tiizel kisilerinin) de genel hiikiimler
uyarinca idarl yargida iptdl ve/veya tam yargi davasi agma haklarimin da bulundugu siiphesizdir.
Kaplan, s. 249; Bununla birlikte miilki amirin veya belediye baskaninin yapacagi bagvurunun “yetki
(dava agma yetkisi)”; gercek kisilerin yapacagi bagvurunun ise “hak (ddva agma hakki)” olarak
nitelendirildigine dikkat ¢ekilmelidir.

#17 Belediye baskanmin geri gonderme yetkisini kullanmadan énce geri goénderme siiresi (5 giin)
icinde idari yargiya basvurmasi halinde ise I'YUK ’ta diizenlenen idari merci tecaviizii olup olmayacagi
ve idari yargi yerinin merciine tevdi seklinde basvuru (dava) dilekgesini meclise gonderip
gonderemeyecegi ise ayri bir tartismayr dogurabilir. Bizce Kanun hiikmiindeki ifadeye dayanarak
belediye baskaninin geri gonderme yetkisini kullanmadan 6nce dava agamayacagi kabul edilirse geri
gonderme yetkisinin zorunlu bir idari basvuru yolu ve bu yol kullanilmadan 6nce dava agilmasi
halinde ise idarl merci tecaviizii oldugu kabul edilebilir.
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yarglya basvurmasi ihtimali az olsa da bu yonde yapilan sinirlamanin yerinde
olmadigini diisiiniiyoruz. Zira yapacagi hukuka uygunluk incelemesinin kisisel (bir
anlamda yerindelik denetimi) oldugu elestirilerine ugramak istemeyen belediye
baskaninin bu yetkisini kullanmayarak karar1 dogrudan idari yargiya gotiirmesi ve bu
suretle hukuka uygunluk denetiminin yarg1 yerince yapilmasini istemesi miimkiindiir.
Kald1 ki belediye bagkaninin genel hiikiimlere gore kararla menfaat iligkisinin oldugu

ve bu ylizden idari yargida iptal davasi agabilecegi bile ileri siiriilebilir.

Yukarida il genel meclisi kararlar1 aleyhine valinin idari yargiya yapacagi
basvuruda belirttigimiz hususlar burada da gegerlidir. Yani, bir kere belediye meclis
kararlarina kars1 belediye baskaninin idari yargiya yapacagi basvurunun, idari

yargida agacagi iptal davasi seklinde anlasilmasi gerekir.

Diger yandan, agilacak bu iptal davasinda gorevli ve yetkili idarl mercinin ise
genel hiikiimlere gore belirlenmesi gerekir. Buna gore gorevli mahkeme, 2576 sayili
Kanun’un 5. maddesi geregince genel gorevli idare mahkemeleridir. Ancak, belediye
meclisinin vergi, resim, har¢ ve benzeri mali yiikiimlerle bunlarin zam ve cezalarina
iliskin kararlar1 aleyhine yapilacak basvuruda ise vergi mahkemelerinin gorevli
oldugu kabul edilmelidir (2576 sayilh Kanun md. 6)*'®. Yetkili idare ve vergi
mahkemesinin ise 2577 sayih Idari Yargilama Usali Kanunu’nun 32 vd.
maddelerine gore belirlenmesi sonucu dava konusu idari islemi tesis eden belediye
idaresinin (belediye meclis kararlar1 dogrudan belediye idaresinin bir karar1 seklinde
degerlendirilir ve husumet belediye bagkanligina yoneltilir) bulundugu yerin yargi
cevresine dahil oldugu idare ve vergi mahkemesinin yetkili mahkeme oldugu

sdylenebilir (IYUK md. 32 ve 37/d).

Keza, il genel meclisi kararlart aleyhine valinin yaptigt basvuruda
belirttigimiz gibi, belediye meclisi kararlar1 aleyhine belediye bagkaninin yaptigi
basvuruda da idari yarginin yapacagi ilk incelemede (kanun koyucu tarafindan

belediye baskanina verilen yetki sebebiyle) belediye bagkaninin siibjektif ehliyete

8% Bundan dolay1, belediye meclis kararlarmna karsi miilki amirin idari yargiya yapacagi basvuruda
yetkili idare mahkemelerinin goérevli oldugunun sdylenmesi dogru ve fakat eksiktir. Ulusoy, Yeni
Yasal Diizenlemeler, s. 186.
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sahip olup olmadig1 tartisilmayacak, kanunca bu ehliyeti haiz oldugu kabul

edilecektir.

Buna karsin belediye baskaninin idar yargiya yapacagi basvuru, 10 giinliik
dava a¢ma siiresine tabi tutulmustur®"’. Ozel hiikiimle daha kisa bir diva agma siiresi
ongorildiigiinden genel dava agma siireleri (30 veya 60 giin) burada gecerli

olmayacaktir.

(2). En Biiyiik Miilki Amirin Denetimi

Belediye meclisi kararlar iizerinde merkezi idarenin sahip oldugu yetkilere
gelecek olursak; yeni diizenlemede, miilki idare amirinin 6nceden denetim yetkisine

son verilmistir

. 5393 sayili Yasa’nin 23. maddesine gore belediye meclisinin
kesinlesen kararlar1 en ge¢ yedi giin icinde mahallin en biiyiik miilki idare amirine
gonderilir. Miilki amir, meclisin bu kararlarina kars1 hukuka aykirilik iddiastyla idari
yargiya basvurabilir®™'. Ayni maddenin IV. fikrasinda ise mahallin en bityiik miilki
amirine goénderilmeyen kararlarin yiiriirliige girmeyecegi belirtilmektedir. Bu
hiikmiin karsit anlamindan (mefhumu muhalifinden) meclis kararlarinin yiiriirliige
girmesi i¢in vali veya kaymakamin iradesine ihtiya¢ olmadigi, diger bir deyisle vali
veya kaymakamin onaylamasina gerek bulunmadigi®*, kararlarin yiiriirlige girmesi
icin, kararin kesinlestigi tarihten itibaren 7 giin icinde vali veya kaymakama
génderilmesi yeterli oldugu sonucu ¢ikmaktadir®™. En biiyiik miilki 4mirin kendisine
gonderilmekle yiriirliige giren meclis kararlart aleyhine yapabilecegi tek sey,

824

yuriitmeyi durdurma istemiyle idari yargi yoluna basvurmaktir™”. Valiye belediye

819 Boylece meclis kararmim hukuki akibetinin bir an énce kesinlik kazanmasi saglanmak istenmistir.
Kaplan, s. 245.

820 Kaplan, s. 244.

821 Kesinlesen belediye meclisi kararina kars: belediye baskanmimn idari yargiya bagvurma yetkisinin
yaninda kesinlestigi tarihten itibaren en ge¢ 7 gilin igcinde miilki dmire gonderilerek yiiriirliige
sokulacak olan karara kars1 miilki amir de idarl yargiya bagvurabilecektir. Bu durumda uygulamada
aynt meclis kararina kargt hem belediye bagkani hem de miilki &mir tarafindan idarl yargiya
bagvurulmasi, imkan dahilinde olmaktadir.

#22 Bu da demek oluyor ki, artik belediye meclisi kararlari iizerinde eski 1580 sayili Kanun’un tanimus
oldugu idari vesayet yetkileri yoktur. Glinday, bu durumu yeni mevzuatta belediye meclis kararlar
iizerinde merkezi idareye idari vesayet yetkisi taninmadig1 seklinde aciklamaktadir. Giinday, il Ozel
Idareleri ve Belediyeler, s. 37-38.

823 Yildirim Turan, idari Teskilat, s. 210; Kaplan, s. 244.

824 Miilki amirin dava agmadan 6nce 2577 sayili IYUK’un 11. maddesinde belirtilen idari bagvuru
yolunu kullanabilecegi ve bu bagvurunun dava agma siiresini durduracaginin kabul edilmesi gerektigi,
bu yolun taninmasinin faydalar1 oldugu ileri siiriilmistiir. Kaplan, s. 253-255.
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meclis kararlarin1 tekrar gorlisiilmek iizere iade etme yetkisi taninmadigir gibi
kesinlesip yiiriirlige giren kararlarin uygulanmasimi durdurma yetkisi de
verilmemistir. Vali olsa olsa yiirlitmenin durdurulmasi istemli olarak idari yargiya
bagvurabilecek ve ancak yiiriitmenin durdurulmasi istemi kabul edildigi takdirde
kararin uygulanmasi duracaktir®”. Kanunda agik¢a idari yargiya bagvurma yetkisi
miilki amire verildiginden, miilki amir disinda bagka bir merkezi idare organi bu
yetkiyi dogrudan kullanamayacaktir®®. Idari yargimin yapacagi denetim, hukuka
uygunluk denetimidir. Zaten 23. maddenin V. Fikrasinda miilki idare amirinin
hukuka aykiri  gordiigii  kararlar aleyhine idari yargiya bagvurmasindan

bahsedilmektedir.

Goriildigi tizere, kural olarak belediye meclis kararlarinin kesinlesmesi ve
yirtirliige girmesi i¢in merkezi idarenin iradesine ihtiya¢ yoktur. 5393 sayili Kanun,
(baz1 istisnalar diginda) kural olarak belediye meclisi kararlarini merkezi idarenin

onaymndan kurtarmstir®’

. Merkezi idarenin yalnizca hukuka aykiri olan meclis
kararlarin1 idari yargida iptal ettirme olanagi vardir. En biiyiik miilki idare amirinin
idari yargida agacagi iptal davasinda yiiriitmeyi durdurma isteminde bulunmasi ve
sartlar1 gergeklesmisse idari yargi merciinin yliriitmeyi durdurma karar1 vermesine

ise hukuksal bir engel yoktur.

Burada da valinin il genel meclisi kararlar1 aleyhine idari yargida yaptigi
bagvuruya iliskin agiklamalar gecerlidir. Buna gore en biiyiilk miilki amirin idari
yargilya yapacagl basvurunun, idare veya vergi mahkemesinde acilacak iptal davasi
olarak anlagilmasi, bu davada gorevli ve yetkili mercinin genel hiikiimlere (2576 ve

2577 sayil1 Kanun’daki gorev ve yetki kurallarina) gore belirlenmesi gerekir.

Diger yandan, kesinlesen belediye meclisi kararlarina karsi idari yargiya
bagvurma yetkisi miilki amire agik¢a tanindigindan, miilki amirin idari yargida

acacag iptal davasinda stibjektif ehliyete sahip olup olmadigi (menfaat ihlali 6n

825 Giinday, i1 Ozel idareleri ve Belediyeler, s. 38.

826 Derdiman, Yerel Yonetimler, s. 44; Ancak miilki amirin hiyerarsik {istii konumunda olan merkezi
idare organlarmin miilki amire dava agma konusunda emir ve talimat vererek dolayli bir yetkiyi haiz
olduklarinin &gretide savunuldugunu daha dnce belirtmistik.

827 Y1ldirim Ramazan, idare Hukuku Dersleri, s. 100.
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kosulunun gergeklesip gergceklesmedigi) tartisiilmayacak diger 6n kosullar tamamsa

davaya esastan bakilacaktir.

Nihayet, valinin belediye meclis kararlar1 aleyhine yapacagi bagvuruda 6zel
bir dava agma siiresi dngoriilmediginden, davanin 2577 sayili Kanun’un 7/1 maddesi
geregince vergi mahkemelerinde 30, idare mahkemelerinde 60 giinlilk dava agma

siiresi icinde acilmasi gerektigi kabul edilmelidir®*®.

c. Belediye Meclisinin Merkezi Idarenin Izni veya Onayina Tabi
Kararlart

Yeni Belediye Kanunu’na gore belediye meclisi kararlarinin kesinlesmesi ve
yiriirliige girmesinde kural olarak merkezi idarenin iradesine ihtiya¢ olmasa da
Yasa’da acik¢a belli edilen hususlarda bazi1 belediye meclisi kararlarinin
kesinlesmesi merkezi idarenin onay veya iznine tabi tutulmustur. Bu gibi onay ya da
izne tabi tutulmus meclis kararlarinin hangileri oldugu 5393 sayili yeni Belediye
Kanunu’nda agikca belli edilmistir. Acik¢a belli edilmeyen hususlar disinda meclis
kararlarinin onay ya da izne tabi olmadiginin kabul edilmesi, idari vesayet
denetiminin 6zelliginin geregidir. Zira idari vesayet yetkileri, ancak kanunlarda

acikca belli edilen hususlar ¢ergcevesinde kullanilabilen yetkilerdir (Any. md. 127/V).

5393 sayili Belediye Kanunu’nda merkezi idarenin onay ya da iznine tabi
tutulmus meclis kararlari, asagida ikili bir ayrim yapilarak dnce “onaya tabi belediye

meclisi kararlar1”, sonra da “izne tabi belediye meclisi kararlar1” incelenecektir.

(1). Onaya Tabi Belediye Meclisi Kararlari

5393 sayili Kanun’da onaya tabi tutulmus belediye meclisi kararlari
azimsanmayacak sayidadir. Bu kararlar, Kanun’un belli maddelerine serpistirilmistir.
5393 sayili Kanun’da tizerinde onaya tabi tutulmus belediye meclisi kararlari

asagidaki gibi siralanabilir.

1. 5393 sayili Kanun’un 6. maddesinin 1. fikrasinda “Belediye simirlari, belediye

meclisinin karart ve kaymakamin goriigii iizerine valinin onay: ile kesinlesir”

828 Giinday, i1 Ozel idareleri ve Belediyeler, s. 38.
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denilerek belediye sinirlarinin belirlenmesine iliskin meclis kararlarinin kaymakamin

goriisii lizerine valinin onay1 ile kesinlesecegi belirtilmistir.

2. Aynmi sekilde anilan Kanun’un 9/II. maddesine gore belediye sinirlari iginde
mahalle kurulmasi, kaldirilmasi, birlestirilmesi, boliinmesi, adlariyla sinirlarinin
tespiti ve degistirilmesi, belediye meclisinin karari, kaymakamin goriisii lizerine

valinin onayt ile olur.

3. Bir beldenin adinin degistirilmesi de merkezi idarenin onaylamasina tabidir. 5393
sayili Kanun’un 10. maddesine gore belediye meclisi liye tam sayisinin en az dortte
{ic cogunlugunun karar1 ve valinin goriisii iizerine I¢isleri Bakanligi’nin onay: ile

belde adinin degistirilmesi miimkiindiir.

4. Belediyelerin, Kanun’un 15/I. maddesinin (e), (f) ve (g) bentlerinde belirtilen
hizmetleri imtiyaz yoluyla®”® 6zel kisiler eliyle gordiirmesi, Danistay’in goriisii ve
Igisleri Bakanlhigi’nin karariyla olabilir (md. 15/IT). 15. maddenin 1. fikrasinin (e)

bendinde “miiktesep haklar sakli kalmak iizere; i¢me, kullanma ve endiistri suyu

#2915, maddenin II. fikrasmnimn agik hiikmii karsisinda belediyenin imtiyaz disindaki ustllerden birini
tercih etmesi durumunda belediye meclisi karari onaya tabi olmayacak ve Danistay’in goriisiine de
bagvurulamayacaktir. Nitekim Danistay 1. Dairesi, 23.09.2005 giin ve E. 2005/924, K. 2005/1073
sayili karartyla (Dns. Der., S. 111, s. 21) bir belediyenin igme ve kullanma suyu isletmesinin ihale ile
kiralanmast hususunda goriis istemini “goriis bildirmeye yer olmadig1” gerekgesiyle reddetmistir.
Kararda su ifadelere yer verilmistir: “Belediyeye ait igme ve kullanma suyu igletmesinin ihale ile
kiralanmas1 hususunda goriis istenilmektedir. 5393 sayili Belediye Kanunu’nun ‘Belediyenin yetkileri
ve imtiyazlar’’ baslikli 15 inci maddesinin birinci fikrasmin (e) bendinde, miiktesep haklar sakli
kalmak iizere; igme, kullanma ve endiistri suyu saglamak, attk su ve yagmur suyunun
uzaklastirilmasini saglamak, bunlar igin gerekli tesisleri kurmak, kurdurmak , isletmek ve islettirmek,
kaynak sularmi igletmek veya islettirmek belediyenin yetkileri arasinda yer almakta, ikinci fikrasinda
da belediyenin, (e), (f) ve (g) bentlerinde belirtilen hizmetlerin Danistay’in goriisii ve Igisleri
Bakanliginin karartyla siiresi kirk dokuz yili gegmemek {izere imtiyaz yoluyla devredebilecegi; toplu
tasitma hizmetlerini imtiyaz veya tekel olusturmayacak sekilde ruhsat vermek suretiyle yerine
getirebilecegi gibi 67 inci maddedeki esaslara gore hizmet satin alma yoluyla yerine getirebilecegi
hiikme baglanmaktadir. 5393 sayili Kanunun 15 inci maddesinin ikinci fikrasinda, bu maddenin (e),
(f) ve (g) bentlerinde belirtilen belediyeye ait hizmetlerin, belediyenin belirleyecegi sartlar,
saglayacag yetkiler ve taahhiit edilen mali menfaatler karsili§inda imtiyaz yoluyla 6zel bir sahis eliyle
yerine getirilmesi imkani verilmis, s6z konusu hizmetlerin imtiyaz yoluyla devredilebilmesi icin
Danistay’in  goriisiiniin, Igisleri Bakanliginin da kararinin  alinmasi gerektigi belirtilmistir.
Goriildiigi gibi, anilan fikranin (e) bendinde, igme ve kullanma suyu hizmetlerinin Danistay’in goriisii
ve Igisleri Bakanhgmin karartyla imtiyaz yoluyla devredilebilmesi yaninda, bu hizmetleri imtiyaz
veya tekel olusturmayacak sekilde ruhsat vermek veya 67 inci maddedeki esaslara gore hizmet satin
almak yoluyla da yerine getirebilecegi hiikkme baglanmis, belediyenin imtiyaz digindaki usullerden
birini tercih etmesi durumunda Danistay’in goriisiiniin alinacagina iligkin bir hitkme yer verilmemistir.
Buna gore, Danistay2in goriisiiniin alinabilmesi i¢in 5393 sayili Kanunun 15 inci maddesinin (e)
bendinde belirtilen hizmetlerin belediye tarafindan imtiyaz yoluyla devrinin s6z konusu olmasi
gerekmektedir.”
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saglamak; atik su ve yagmur suyunun uzaklastirilmasini saglamak; bunlar icin
gerekli tesisleri kurmak, kurdurmak, isletmek ve iglettirmek; kaynak sularini igletmek
veya islettirmek” , (f) bendinde “toplu tasima yapmak,; bu amacgla otobiis, deniz ve su
ulasim araglar, tiinel, rayli sistem dahil her tiirlii toplu tasima sistemlerini kurmak,
kurdurmak, isletmek ve islettirmek” ile (g) bendinde “kati atiklarin toplanmasi,
tasinmasi, ayristiridmasi, geri kazanmimi, ortadan kaldiriimas: ve depolanmast ile
ilgili biitiin hizmetleri yapmak ve yaptirmak”, belediye idaresinin yetki ve imtiyazlar
(dolayisiyla da gorevleri) arasinda sayilmistir. Yukarida gordiiglimiiz gibi belediye
adina imtiyaz verilmesi belediye meclisinin gorevleri arasindadir (md. 18/j). Buna
gore, yukarida belirtilen islerin yapilmasina iligskin 6zel kisilere imtiyaz verilmesine
dair belediye meclis kararlar1, Danistay’in gériisii ve Igisleri Bakanligi’nin karari ile
yiiriirliige girebilirler. Burada Igisleri Bakanligi’nin “karari”ndan bahsedilmekle
birlikte; Bakanligin bu yetkiyi, oniine gelen belediye meclisi kararini (Danigtay’in

goriisii alindiktan sonra) “onaylamak™ seklinde kullanacagi daha 6nce belirtilmisti.

5. Belediyelerce; saglik, egitim, sosyal hizmet ve turizmi gelistirecek projelere
licretsiz veya diisiik bir bedelle arsa tahsis edilmesi de Icisleri Bakanligi’nin onayina
tabidir (md. 15/II). Belediyenin arsa tahsis etme gorevi de belediye meclisi
organinin gorev ve yetkileri arasindadir (md. 18/e). Buna gore belediye meclisinin bu

konuda alacag: karar, I¢isleri Bakanlig1’nin onayt ile kesinlesir.

6. Belediye ve bagh kuruluslar ile bunlarin sermayesinin yiizde ellisinden fazlasina
sahip olduklari sirketler, en son kesinlesmis biit¢e gelirlerinin, 213 sayili Vergi Usul
Kanununa goére belirlenecek yeniden degerleme oraniyla artirilan miktarmin yil
icinde toplam yilizde onunu gegen i¢ bor¢clanmayir meclis liye tam sayisinin salt

cogunlugunun karar1 ve Igisleri Bakanliginin onayr ile yapabilir (md. 68/1-¢).

7. Belediye meclisinin cadde, sokak, meydan, park, tesis ve benzerlerine ad verilmesi
ve beldeyi tanitici amblem, flama ve benzerlerinin tespitine iligkin kararlarinin
yiriirliige girebilmesi i¢in en biiyiik miilki idare amirinin onayr gerekmektedir (md.

81).

Gortldiigii gibi, 5393 sayili yeni Belediye Kanunu, miilga 1580 sayili

Kanun’dan ayrilarak kural olarak belediye meclisi kararlarinin kesinlesmesinde
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merkezi idarenin onaymi aramamis olmakla birlikte, bazi belediye meclis
kararlarinin  kesinlesmesi ve ylriirliige girmesinde merkezi idarenin onaymi
aramigtir. Vesayet makaminin onaylamama yetkisinin mutlak oldugu sdylenebilir.
Ciinkii Kanun’da, vesayet makaminin onaylamadigi kararlar1 herhangi bir mercie
gotlirecegine iligkin bir diizenleme bulunmamaktadir. Hatta miilga 1580 sayili
Yasa’da en biiyiilk miilki amirin onaylamadigi meclis kararlar1 hakkinda belediye
meclisine taninmis olan Danistay’a itiraz etme hakkina benzer bir itiraz hakki dahi
taninmis degildir. Ancak yeni Kanun’da Ongoriilmemis olmakla birlikte bu gibi
meclis kararlarini onaylamayan merkezi idare makaminin islemine karsi idari yargida
iptal davasi agma imkani mevcuttur. Zira merkezi idarenin onaylamama islemleri,
ayrilabilir igslem kurami geregince meclis kararindan ayr1 bir hukuki sonu¢ doguran

islemler olarak iptal davasma konu olabilir®®.

Ancak burada sdyle bir soru akla gelmektedir. Acaba, belediye meclisinin
merkezi idare makamlarinin onayina tabi tutulmus kararlar1 hakkinda belediye meclis
kararlarinin kesinlesmesi ve yliriirliige girmesini diizenleyen 23. madde hiikmii
uygulanir m1? Yani, 6rnegin Igisleri Bakanlig1 veya vali’nin onayina tabi bir belediye
meclis kararinin yiiriirlige girmesi i¢in bu kararin ayrica en biiyilk miilki idare
amirine gonderilmesi gerekir mi ve bu kararlar aleyhine miilki amirin idari yargiya
basvurma yetkisi var midir? Belediye meclisi kararlari, belediye baskaninin geri
gonderme yetkisini kullanma siiresi gegtigi veya geri gonderilen kararlarin yeniden
kabul edildigi tarihte kesinlesir®'. Ancak bu kararin, merkezi idarenin onaylamasina
tabi tutuldugu hallerde kesinlesme tarihi merkezi idarenin onaylamasi tarihine kadar
ertelenmis olur. Belediye Meclisi Calisma Yonetmeligi’nin 17. maddesinin son
fikrasinda da “Meclis kararlarimin kesinlesmesi hususunda Kanunda ongériilen ozel

hiikiimler saklidir” hilkmiiniin yer almasi bu goriisiimiizli destekler niteliktedir. Buna

30 Giinday, idare Hukuku, s. 79-80.

81 Nitekim bu durum, I¢isleri Bakanligi’nin ¢ikardigi Belediye Meclisi Calisma Y 6netmeligi (R.G., t.
09.10.2005, S. 25961)’nin “Meclis kararlarmin kesinlesmesi” baglikli 17. maddesinde de belirtilmistir.
Bu hilkkme gore “Belediye bagkant hukuka aykiri gordiigii meclis kararlarmi  biiyiiksehir
belediyelerinde yedi, diger belediyelerde bes giin i¢inde gerekgesini de belirterek yeniden goriisiilmek
tizere meclise geri gonderebilir. Meclis iiye tam sayisimin salt ¢ogunluguyla kararinda israr ederse
karar kesinlesir. Bu durumda meclis kararmin kesinlesme tarihi, ikinci kararin tarihidir. Belediye
baskani belirtilen siireyi beklemeksizin meclis kararini miilki idare amirine gonderirse gonderme
tarihinde, bu siire zarfinda meclise géndermez ve herhangi bir islem de yapmazsa geri gonderme
stiresinin sonunda karar kesinlesir. (abg)”

203



gore kanaatimizce merkezi idare tarafindan onaylanan belediye meclisi kararlarinin
bu onay ile kesinleserek yiiriirliige girdigi kabul edilerek bu kararlarin artik 23.
madde hiikmiine tabi olmadigi dolayisiyla da bu kararlarin yiiriirliige girmesi i¢in
miilki idare amirine gonderilmesine gerek bulunmadigi ve miilki amirin bu kararlara
karst 23. maddeye gore idari yargiya basvuramayacagi kabul edilmelidir. Zira
belediye meclisi kararlarin1t merkezi idarenin onayina tabi tutan bu gibi diizenlemeler

23. madde karsisinda 6zel diizenleme niteligindedirler®?.

(2). izne Tabi Belediye Meclisi Kararlar

5393 sayili Belediye Kanunu’nda onaya tabi tutulan meclis kararlari yaninda
iki halde de belediye meclisinin o konuda karar almasindan 6nce merkezi idareden
“izin” almas1 6ngoriilmiistiir. Izne tabi kararlar alinmadan 6nce belediye idaresinin
merkezi idareye bagvurarak gerekli izni almasi ve bu izne istinaden meclisin ilgili
karar1 vermesi gerekir. Merkezi idarenin “izin vermeme” islemi ise olumsuz bir idari

islem olarak iptal davasina konu olabilir.
Merkezi idarenin iznine tabi belediye meclis kararlar1 sunlardir:

Ik olarak; anilan Kanun’un 71. maddesine gore belediyeler, dzel gelir ve
gideri bulunan hizmetlerini I¢isleri Bakanligi’nin izniyle biitge i¢inde isletme kurarak
yapabilir. Biitce ici isletme kurma gorev ve yetkisi ise belediye meclisinin gorev ve

yetkileri arasindadir (md. 18/1).

%32 Belediye meclisinin bunlarin disinda biitceyi kabul eden karari iizerinde merkezi idareye onay ya
da izin yetkisi vermemistir (bkz. 5393 sayili Kanun md. 61 ve 62). Odyakmaz/Kaymak/Ercan, s.
530; Ekici/Toker, s. 10; Bununla birlikte 62. maddede “Belediye baskan: tarafindan hazirlanan biitge
tasarist eylil ayimin birinci giiniinden énce enciimene sunulur ve Igisleri Bakanhgina gonderilir.
Icisleri Bakanhg beledive biitce tahminlerini konsolide eder ve 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu uyarinca merkezi yonetim biitce tasarisina eklenmek iizere eyliil ayi sonuna kadar
Maliye Bakanligina bildirir. Enciimen, biitceyi inceleyerek goriisiiyle birlikte kasim ayimin birinci
giintinden once belediye meclisine sunar. Meclis biitce tasarisini yilbasindan once, aynen veya
degistirerek kabul eder.” hiikkmii yer almakta ve bu hiikiimde Icisleri Bakanligi’nin konsolide etme
yetkisinden bahsedilmektedir. Burada oncelikle belediye biitgesini kabul etme yetkisinin belediye
meclisinin gorev ve yetkisinde oldugu sdylenmelidir. Diger taraftan acik bir diizenleme olmadigindan
da belediye meclisinin Igisleri Bakanligi'nin konsolide ettigi sekilde kabul etmek zorunda oldugu
sonucu c¢ikarilamaz. Ancak biitcenin kabuliine iliskin belediye meclisi kararmin yukarida
acikladigimiz kesinlesme ve yiiriirliige girme ile valinin bu karara karsi idari yargiya basvurma
yetkisini diizenleyen 23. maddeye tabi oldugu kuskusuzdur. Kalabahk, Yerel Yonetim Hukuku, s.
596; Odyakmaz/Kaymak/Ercan, s. 530; Derdiman, Yerel Yonetimler, s. 58; Fransa’da ise yerel
yonetimlerin biitcenin kabuliine iligkin kararlari tizerinde vesayet denetiminin kaldirildig1 ve fakat
valinin mahkemeye dava agma hakkinin 6ngoriildiigii belirtilmektedir. Tezcan, s. 663.
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Diger yandan belediyelerin uluslararas1 tesekkiil ve organizasyonlara liye
olmas1 ve bu tesekkiil, organizasyon ve yabanci mahalli idarelerle ortak faaliyet ve
hizmet projeleri gerceklestirmesi ile kardes kent iliskilerinin kurmasi, onceden
Icisleri Bakanligi’nin iznine tabidir (md. 74). 5393 sayili Kanun’un 18/p maddesi
geregince de “yurt icindeki ve Icisleri Bakanligimin izniyle yurt disindaki belediyeler
ve mahalli idare birlikleriyle karsilikli is birligi yapilmasina, kardes kent iliskileri
kurulmasina, ekonomik ve sosyal iliskileri gelistirmek amacuyla kiiltiir, sanat ve spor
gibi alanlarda faaliyet ve projeler gerceklestirilmesi” belediye meclisi karari

gerektiren hususlar arasindadir.

Onaya tabi meclis kararlarinda 5393 sayili Kanun’un 23. maddesinin gegerli
olmamasina karsin kanaatimizce, iznin kararin verilmesinden 6nce temin edilecek ve
izne istinaden kararin alinacak olmasindan dolayir izne tabi belediye meclisi
kararlarinda 23. maddenin gecerliligi konusunda farkli diisiiniilmelidir. Buna gore,
iznin kapsam ve igerigine uygun karar alinip alinmadigiin denetlenmesi bakimindan
izne tabi belediye meclisi kararinin kesinlestikten sonra yiiriirliige girmesi i¢in ayrica
miilki amire gonderilmesi gerektigi ve miilki amirin bu karara karsi idari yargiya

basvurabilecegi kabul edilmelidir.
B. Belediye Enciimeni Kararlarinin Idari Vesayet Yoluyla Denetimi
1. Miilga 1580 Sayih Belediye Kanunu’na Gore

a. Belediye Enciimeninin Gorev ve Yetkileri

Miilga 1580 sayili Belediye Kanunu’nun 83. maddesinde belediye
enciimeninin gorevleri diizenlenmistir. Bu maddenin ilk seklinde enciimenin
gorevleri 10 bent halinde diizenlenmisken daha sonra 05.03.1932 tarih ve 1929 sayili
Kanun’la eklenen fikra ile belediye meclisine verilmis gorevlerin de meclislerin
toplantida olmadig1 zamanlarda belediye enclimeni tarafindan karara baglanacagi

hiikmii getirilmistir.
83. maddeye gore belediye enciimeni su gorevleri yerine getirirdi:

e Belediye baskani tarafindan hazirlanan biit¢e tasarisini incelemek,
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Aylik icmalleri incelemek ve denetlemek ile arttirma, eksiltme sartnameleri
ve ihaleleri ile pazarlik kararlarini incelemek ve onaylamak, kesin hesap
hakkinda meclise goriis beyan etmek ve muhasebe hesaplarini incelemek ile

zimmet ve beraat hakkinda mazbata tanzim etmek,
Kamulastirma karar1 almak,

Ongoriilmeyen giderler ddeneginin sarf yerini belirlemek,
Biitcede bir fasil dahilindeki maddeler arasinda aktarma yapmak,

Belediyelere verilen gorevlerin yerine getirilmesini saglamak icin belediye

tenbihleri ¢ikarmak,

Nakliye araglarmin iicret ve tarifeleri ile zaruri ihtiya¢ maddelerinin satis

fiyatlarini (narhlarini) belirlemek,

Belediye tasinir mallarindan liizum goriilenleri arttirma yoluyla satiga

¢ikarmak,
Belediye cezalar1 hakkindaki kanunlara uygun olarak ceza vermek,

Belediye memurlarinin se¢im ve atanmasi, yiikselmesi, cezalandirilmalari ve
takdir edilmeleri, gorevlerine son verilmesi ve emekliye sevk edilmeleri gibi
Ozliik isleri hakkinda belediye baskani tarafindan yapilacak teklifleri

incelemek ve karara baglamak.

Biitiin bu islemleri enciimen, ancak baskanin bagvurmasi {lizerine yapabilir;
833

kendiliginden higbir konuyu ele alip karar veremezdi™".

Yukarida sayilanlardan 6zellikle kamulastirma karar1 almak, ihale ve pazarlik

kararlarin1 incelemek ve onaylamak, 6ngoriilmeyen giderler 6deneginin sarf yerlerini

belirlemek, ticret ve tarifeler ile satis fiyatlarini tespit etmek, belediye tenbihleri

¢ikarmak, belediye cezalarini vermek ve 6zliik isleri konusunda belediye baskaninin

tekliflerini karara baglamak gibi gorevler, belediye enciimeninin bir karar organi

%33 Duran, idare Hukuku, s. 163; Giinday, idare Hukuku, s. 429-430.
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olarak aldig1 kararlarla yerine getirilmekteydi. Bir de bunlara, 1929 sayili Yasa’yla
eklenen ek fikra uyarinca belediye meclisinin toplantida olmadigi zamanlarda
belediye enciimeninin belediye meclisi adina karar alma yetkisinin taninmasi, 1580
sayili Yasa doneminde belediye enclimenin (ikinci) miizakere ve karar organi olma
konumu konusunda kuskuya yer birakmamustir®*. Kisaca belediye enciimeni

yiiriitme organ1 olmasi yaninda karar organi olma niteligini de haizdi®*.

b. Belediye Enciimeni Kararlart Uzerinde Idari Vesayet Denetimi

i1 6zel idaresinin karar organlari olan il genel meclisi ve il daimi enciimeni ile
belediyenin genel karar organi olan belediye meclisi kararlar1 yaninda belediye
enciimeninin kararlar1 hakkinda da eski mevzuatta idarl vesayet denetimi
Ongoriilmiistii. Belediye enciimeninin kararlar1 kural olarak vesayet makaminin
onaylamasina tabi olmaksizin kesinlesip yiiriirliige girebiliyordu. Yani, belediye
enclimeni kararlari, kural olarak onaylamaya tabi olmayan ve alinmakla yiirtirliige

836 . .- . . .
. Ancak belediye baskaninin itiraz1 {izerine enciimen kararlar

giren kararlardandi
hakkinda idari vesayet denetim siireci baslatilmig oluyordu. Gergekten miilga 1580
sayili Belediye Kanunu’nun 87. maddesine gore belediye bagkani, kanuna ve kamu
yararina aykir1 gordiigii enclimen kararlarina kars1 kararin uygulanmasini erteleyerek
(icrasini tehir ederek) en biiylikk miilki amire bagvurabiliyordu. Basvuru, ilce
belediyelerinde ilge idare kurulu; il belediyelerinde de il idare kurulu tarafindan
¢oziimlenmekteydi. Belediye baskani veya enclimen, idare kurulunun kararlarina
kars1 itiraz hakkina sahip idi. Il¢e idare kurulunun kararlarina kars1 itiraz, il idare

kurulu tarafindan; il idare kurulu kararlarina karsi itiraz ise Danistay tarafindan

karara baglanmaktaydi®”’. Kararm sonucuna gbre ya enciimenin ilgili karar

34 Duran, idare Hukuku, s. 162; Goziibiiyiik, Yonetim Yapisi, s. 180; Géziibiiyiik, Mahalli Idareler,
s. 49; Tortop, Mahalli idareler, s. 102.

35 Giritli/Bilgen/Akgiiner, s. 242.

36 Duran, idare Hukuku, s. 164; Giinday, idare Hukuku, s. 431; Aktan Tahir, s. 9; Ancak, baska
kanunlarla belediye enciimeni karar1 hakkinda 6ngoriilen idari vesayet hiikiimleri saklidir. Mesela,
2942 sayili Kamulastirma Kanunu’nun 6/a maddesi geregince belediye enciimeninin alacagi kamu
yarari karari, en bilyiik miilki idare amirinin onaylamasina tabidir.

%7 Damistay 8. Dairesi, 26.03.1997 giin ve E. 1995/2214, K. 1997/1026 sayili karariyla (Dns. Der., S.
94, s. 550) belediye baskaninin belediye enciimeni kararina karsi idare mahkemesinde agtigi bir
davada idare mahkemesince verilen karari temyizen incelerken yeni belediye bagkaninin eski belediye
bagkanmin katilimiyla alinan enciimen kararina karsi 87. maddeye gore idari itiraz yoluna
gidemeyecegine karar vermistir. Belirtelim ki burada yargisal bir goérev yapan Dns. 8. Dairesinin, 1.
Daire’nin gorevine giren idari bir bagvuru yolu konusunda yorum yapmasi dikkate degerdir. 8. Daire,
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(hakkinda uygulanmasiin ertelenmesi karar1 varsa bu karar hiikiimsiiz kalarak)
yuriirliikte kalmaya devam ediyor ya da ilgili karar yiirlirlikten ve ortadan

kalkiyordu.

2. 5393 Sayili Yeni Belediye Kanunu’na Gore
a. Belediye Enciimeninin Gorev ve Yetkileri

Belediye enciimeni, 5393 sayili yeni Belediye Kanunu’nun ikinci kisminin
ikinci boliimiinde 33 ila 36. maddeleri arasinda diizenlenmistir. 33. maddede,
belediye enciimeninin olusumu®®, 34. maddede gorev ve yetkileri, 35. maddede
enciimen toplantilar’®® ve 36. maddede enciimen iiyelerine verilecek Sdenekler
hiikiim altina alinmistir. 34. maddede enclimenin gorev ve yetkileri tek tek sayilarak,
belediyenin genel karar organi olan meclisin gorev ve yetkileri disinda kalan karar
konularinin enciimenin gorev ve yetkisi icine sokulmus; eski yasada enclimene
verilen, meclisin toplantida olmadig1 zamanlarda meclis yerine karar alma yetkisi ise
kaldirilmistir. Her ne kadar, 34. maddenin gerekgesinde de ifade edildigi iizere®*’
bununla kanun koyucunun enciimenin belediyenin (karar organi degil) yiiriitme
organi oldugu yoniinde diizenleme yapmak istedigi anlasilsa da enciimenin gorev ve
yetkilerinden bir kismmin enciimenin hald bir karar orgam1 oldugunu

841

gostermektedir Bundan dolay1, enciimen {iyeleri arasinda belediye birim

amirlerine yer veren 5393 sayili Kanun’un 33. maddesinin, mahalli idarelerin (sadece

bu yorumdan hareketle yeni belediye baskaninin enclimen kararina karsi 87. maddedeki idari itiraz
yolunu kullanmaksizin iptal davasi agabilecegine hitkmetmistir.

3% 33, maddeye gore belediye enciimenin iiye sayisi, il belediyelerinde ve niifusu 10.000’nin iizerinde
olan belediyelerde 7; diger belediyelerde 5 kisiden olusur. Belediye bagkani da enciimenin baskan ve
liyesidir. 7 iiyeli enciimenlerde iiyelerden ii¢iinii belediye meclisinin kendi iiyeleri arasindan segecegi,
bir {iyenin mali hizmetler birim amiri olacagi, diger iki iiyenin de birim dmirleri arasindan belediye
bagkaninca belirlenecegi ongdriilmiistiir. 5 {iyeli enciimenlerde ise iki iiye kendi iyeleri arasindan
belediye meclisince, bir iiyenin belediye baskaninca birim amirleri arasindan segilecegi, diger iiyenin
de mali hizmetler birim amiri olacagi hiikkme baglanmigtir. Buna gore enclimenlerde belediye
bagkaninin da se¢imle goreve geldigi diisiiniiliirse se¢ilmis liyelerin atanmis teknik tiyelere karst bir
fazla sayida olacagi sonucu ¢ikmaktadir.

%39 34, maddenin II. fikrasmna gore enciimenin toplant: yeter sayisi iiye tamsayismim salt gogunlugu (7
iiyeli enclimenlerde 4, 5 iiyeli enciimenlerde 3); karar yeter sayist da katilanlarin salt cogunlugudur.
Oylamada esitlik olmasi héalinde enciimen bagkaninin bulundugu taraf ¢ogunluk sayilir.

#0 Belediye Kanunu'nun 34. maddesinin gerekgesinde su ifadelere yer verilmistir: “Enciimenin gorev
ve yetkileri yeniden diizenlenerek yiiriitme organi olma niteligi daha netlestirilmekte ve belediye
meclisine iligkin hiikiimlerle tutarlilik i¢inde, 1580 say1li Kanunla dngériilen meclis yerine karar alma
yetkisi tlimiiyle kaldirilmaktadir. Sonug olarak karar organi olan meclis ile yiiriitme organi olan
enciimen arasindaki ayirim netlestirilmistir.”

84l Ayni gbriiste Yildirim Turan, idari Teskilat, s. 210; Yildirim Ramazan, idare Hukuku Dersleri, s.
102.
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2

genel karar organimin degil) biitiin karar organlarinin®” secimle is basma gelmesi

esasini koyan Anayasa’min 127. maddesine aykiri oldugu sonucu cikarilabilir®®.
Ciinkii, 5393 sayili Kanun’da belediye enclimeninin organ niteligi konusunda bir
hiikiim konmamas1 ve gerekgede de belediye enclimeninin yiiriitme organi oldugu
ifadelerinin yer almasi tek basina, enciimenin belediyenin yiiriitme organi oldugunu

gostermez. Aksine enclimenin karar organi mi, yiiriitme organi mi oldugu gorev ve

yetkilerine bakilarak anlasilir.

Belediye enciimeninin giindemi, belediye baskani tarafindan hazirlanir ve
belediye bagkani tarafindan havale edilmeyen konular, enciimende goriisiilemez.
Encilimen {iiyeleri ancak baskanin uygun goriisii ile giindem maddesi teklif edebilir

(md. 35/11I).
34. maddeye gore belediye enclimeninin gorev ve yetkileri sunlardir:

e Stratejik plan ve yillik ¢alisma programu ile biitge ve kesin hesabi inceleyip

belediye meclisine goriis bildirmek,

e Yillik calisma programina alinan iglerle ilgili kamulastirma kararlarini almak

ve uygulamak,
e Ongoriilmeyen giderler 6deneginin harcama yerlerini belirlemek,

e Biitcede fonksiyonel siniflandirmanin ikinci diizeyleri arasinda aktarma

yapmak,
e Kanunlarda 6ngoriilen cezalar1 vermek,

e Vergi, resim ve harglar disinda kalan dava konusu olan belediye

uyusmazliklarinin anlasma ile tasfiyesine karar vermek,

%2 yildirnm Ramazan, idare Hukuku Dersleri, s. 102; 1961 Anayasasi’nin yerel yonetimlerle ilgili
116. maddesinin I. fikrasinda “genel karar organlarmin” halk tarafindan secilmesini 6ngdriilmiisken;
1982 Anayasasi’nin 127/1. maddesinde “karar organlarinin” segilerek olusturulmasi dngdriilmiistiir.

3 Yildirnm Turan, idari Teskilat, s. 211; Yildirnm Ramazan, idare Hukuku Dersleri, s. 102;
Derdiman, Yerel Yonetimler, s. 11, 50-51.
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e Tasinmaz mal satimina, trampasma ve tahsisine iliskin meclis kararlarin

uygulamak; siiresi ti¢ y1l1 gegmemek iizere kiralanmasina karar vermek,
e Umuma acgik yerlerin agilis ve kapanis saatlerini belirlemek,
e Diger kanunlarda belediye enciimenine verilen gorevleri yerine getirmek.

Goriildiigii lizere, belediye enclimenine verilen harcamalari denetleme ve bazi
konularda goriis bildirme gérev ve yetkilerinin®** yani sira yukaridaki gorev ve
yetkilerden Ozellikle yillik ¢alisma programina alinan islerle ilgili kamulastirma
kararlarim1 almak, ongoriilmeyen giderler 6deneginin harcama yerlerini belirlemek,
biitcede fonksiyonel smiflandirmanin ikinci diizeyleri arasinda aktarma yapmak,
vergi, resim ve harglar disinda kalan dava konusu olan belediye uyusmazliklarinin
anlasma ile tasfiyesine karar vermek, belediye tasinmazlarinin siiresi iic yili
gecmemek iizere kiralanmasina karar vermek, umuma agik yerlerin agilis ve kapanis
saatlerini belirlemek gibi gorev ve yetkiler belediye enciimenine verilmis onemli
karar yetkileridir®™. Enciimen, bu gérevlerini belediye meclis kararlarini uygulayan
bir yiiriitme organi olarak degil; kanun koyucunun dogrudan verdigi yetkiye
istinaden aldig1 kararlarla yerine getirmektedir. Ancak belediye enclimeninin meclis
yerine karar alma yetkilerinin kaldirilmas: bu iki organinin birbirlerine kars1 olan

islevsel bagimsizligin netlesmesi agisindan yerinde olmustur®*

. Diger taraftan kanun
koyucu, belediye meclisinin her aymn ilk haftasinda toplanmasini ongoérerek bu
organin siirekli caligsan bir organ olmasini saglamis ve zaten enclimenin meclis yerine

karar alma yetkilerine gerekce olusturan pratik ihtiyaci ortadan kaldirmistir.

844 Derdiman, Yerel Yonetimler, s. 50.

5 Hatta gorev ve yetkileri incelendiginde belediye enciimenine yiiriitme organi olarak verilen bir
gorev ve yetki olmadigi bile sdylenebilir. Gergekten enclimenin gérev ve yetkilerinin (bazi konularda
goris bildirmek ve kamulastirma kararlarint uygulamak disinda) nerdeyse tamaminin “karar yetkisi”
oldugu anlagilmaktadir.

846 Ancak enciimenin belediye meclisi yerine karar alma yetkilerine son verilmis olmasi, enciimenin
karar organi olmadigini kabul etmek igin yeterli bir kriter degildir.
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b. Belediye Enciimeni Kararlart Uzerinde Idari Vesayet Denetimi

5393 sayili Kanun’da belediye enclimeninin kararlarina karsi en bilyiik miilki
4mirin bagvurabilecegi herhangi bir yol ongériilmiis degildir®’. Bundan dolay:
belediye enciimeninin kararlarinin alinmakla kesinlesen ve yliriirliige girmesi i¢in en
bliyiik miilki amire goénderilme zorunlulugunun olmadigi ve bunlar iizerinde idari
vesayet yetkilerinin bulunmadigi kabul edilmektedir®*®. Diger bir deyisle belediye
enciimeni kararlar1 hakkinda belediye meclisi kararlarinda yiiriirliige girme kosulu
olarak ongoriilen en biiyiik miilki &mire gonderilme zorunlulugu bile getirilmemistir.
Buna ragmen, kanaatimizce hukuka ya da idarenin biitiinligl ilkesini aykir1 olan
belediye enciimeni kararlarina karsi en biiylik miilki amirin idari yargida iptal davasi

agabileceginin kabulii miimkiindiir®*.

II. BUYUKSEHIR, ILCE VE ILK (ALT) KADEME BELEDIYESININ
KARAR ORGANLARININ ISLEMLERI UZERINDEKI IDARI VESAYET
YETKILERI

A. Genel Ac¢iklama

Anayasa’nin 127. maddesinin III. fikrasinin son climlesinde yer alan “Kanun,
biiyiik yerlesim merkezleri icin ozel yonetim bigimleri getirebilir” hiikmiiniin verdigi
yetkiye dayanarak KHK ile biiyiik sehir belediyeleri kurulmasi benimsenmis, daha
sonra miilga 3030 sayil1 Kanun’la KHK’nin degistirilerek kabul edilmesiyle biiyiik
sehirlerde biiyiik sehrin adi ile bir “bliylik sehir belediyesi”, biiyiik sehir dahilindeki
ilgelerde de ilgelerin adini tagiyan “ilge belediyeleri” kurulmasi ongoriilmiis (md. 4)
ve 3030 sayili Kanun’un biiyiik sehir belediyeleri ile beraber il¢ce belediyelerini de
kapsadigi belirtilmistir (md. 2). Dolayistyla biiylik sehir belediyelerinin kuruldugu
yerlerde olusturulan biiytik sehir belediyeleri ile ilge belediyeleri hakkinda asil olarak

3030 sayili Kanun’un, Kanun’da hiikiim bulunmamasi hallerinde bu Kanun’a aykiri

%7 Giinday, Kamu Yonetimi Reformu, s. 167; Belediye baskanina da yeniden gériisiilmesini isteme
yetkisi taninmamustir. Buna karsin hatirlanacag: iizere 5302 sayili il Ozel idaresi Kanunu’nun 27/VL.
maddesinde valiye, il enciimeni kararlarinin bir sonraki toplantida yeniden ele alinmasini isteme ve
wsrar edilen kararlara karsi uygulanmasini durdurarak Danistay’a bagvurma yetkisi taninmist.

¥ Giinday, il Ozel idareleri ve Belediyeler, s. 41; Buna karsin bagka kanunlarla belediye enciimenin
alacagr karar, merkezi idarenin onaylamasma tabi tutulmus olabilir. Ornegin 2942 sayili
Kamulastirma Kanunu’nun 6/a maddesi uyarinca belediye ve biiyiiksehir belediye enciimenin aldigi
kamu yarari karari, en bilyiik miilki idare &mirinin onaylamasina tabidir.

9 11 genel meclisi ve belediye meclisi kararlar1 bakimindan agikca idari yargiya basvurma yetkisi
taninmamis olsayd: bile miilki &mirin idari yargida iptal davasi agabilecegini savunan Giinday’in da
bu goriiste oldugu sdylenebilir. Bkz. Giinday Metin, Kamu Y6netimi Reformu, s. 167.
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olmamas1 sartiyla miilga 1580 sayili Belediye Kanunu’nun uygulanmasi

benimsenmistir (md. 21).

5216 sayili yeni Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu ile 3030 sayili Kanun
yirilirlikten kaldirilmig, 5216 sayili Kanun’la da ayni yonde diizenleme yapilarak
belediye sinirlart i¢indeki ve bu sinirlara en fazla 10.000 metre uzakliktaki yerlesim
birimlerinin son niifus sayimmina gore toplam niifusu 750.000’den fazla olan il
belediyelerinin kanunla biiyliksehir belediyesine doniistiiriilebilecegi belirtilmistir
(md. 4). 5216 sayil1 Kanun’un 2. maddesinde bu Kanun’un biiyiiksehir belediyesiyle
biiyiiksehir smirlar icindeki (ilce ve ilk kademe) belediyeleri(ni) kapsayacagi, 3.
maddesinde ise ilge belediyesinin biiyiiksehir belediyesi sinirlari icinde kalan ilge
belediyesini, ilk kademe belediyesinin de biiyiiksehir belediyesi sinirlari i¢inde ilge
kurulmaksizin olusturulan belediyeleri ifade ettigi hilkkme baglanmustir®’. Tipki
miilga 3030 sayili Yasa gibi 5216 sayili yeni Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu da
bliyiiksehir, ilce ve ilk kademe belediyeleri hakkinda asil olarak 5216 sayili Yasa’nin
uygulanacagint belirtmis ancak (5393 sayili)) Belediye Kanunu ve diger ilgili
kanunlarin bu Kanun’a aykiri olmayan hiikiimlerinin ilgisine gére biiyliksehir, ilce

851
(

ve ilk kademe belediyeleri hakkinda uygulanabilmesine de olanak saglamistir™" (md.

850 Miilga 3030 sayilh Kanun’da biiyiik sehir siurlari iginde ilge kurulmaksizin olusturulabilen ilk
kademe belediyelerinden séz edilmemistir. Buna karsm 504 sayili Yedi ilde Biiyiiksehir Belediyesi
Kurulmasi Hakkinda KHK (R.G., t. 09.09.1993, S. 21693)’da “alt kademe belediyesi” adiyla bu yedi
ilde (Antalya, Diyarbakir, Erzurum, Eskisehir, Izmit, Mersin ve Samsun) biiyiiksehir belediye sinirlart
icinde ayrica ilge olusturulmayacagi ve hangi alt kademe belediyelerinin kurulacagina Bakanlar
Kurulu’nca karar verilecegi belirtilmistir (504 sayili KHK md. 1/II). 504 sayilh KHK ile Tiirk Idare
Hukuku’na giren “alt kademe belediyeleri”, 3030 sayili Kanun’da gegen ilge belediyeleriyle ayni
gorev, yetki ve imtiyazlara sahip olmaktaydi. Yani bu yedi ilde kurulan alt kademe belediyeleri,
sonradan Bakanlar Kurulu karari ile kurulmus bir anlamda ilgesiz ilge belediyeleridir. Bu konuda bkz.
Yildirim Ramazan, “Diyarbakir’da Ilgesiz Ilge Belediyeleri ve Alt Kademe Belediyeleri”, (KHuka, Y.
2000, S. 1, s. 59); 504 say1l1 KHK ile ihdas edilen alt kademe belediyeleri yeni Biiyiiksehir Belediyesi
Kanunu’ndaki ilk kademe belediyeleri gibi merkezi idarenin tasra teskilati olan ilgelerin bulunmadigi
yerlerde kurulan belde belediyeleri olup alt kademe veya ilk kademe belediyeleri biiyiiksehir sinirlart
icindeki ilce belediyeleri ile aym gérev, yetki ve imtiyazlara sahiptirler. Yildirnm Ramazan, idare
Hukuku Dersleri, s. 126; Yeni Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu, “ilk kademe belediyesi” terimini tercih
etmis olmakla birlikte, ilging bir sekilde 18. maddesinin son fikrasinda “alt kademe belediyesi”
terimini kullanmigtir. Ancak 6gretide en isabetli terim tercihinin biiyiiksehir belediyesi bakimindan
“anakent belediyesi”; il¢e ve ilk kademe belediyesi bakimindan da “uydukent belediyesi” teriminin
oldugu sdylenmistir. Yildirim Ramazan, idare Hukuku Dersleri, s. 127.

851 5216 sayil Kanun, biiyiiksehir, ilge ve ilk kademe belediyeleri agisindan dzel, 5393 sayili Kanun
ise biitiin belediyeler agisindan genel hiikiimler icermektedir. Yildirnm Ramazan, Idare Hukuku
Dersleri, s. 96; Yazar, “Belediye Kanunu ve diger ilgili Kanunlarm bu kanuna aykiri olmayan
hiikiimleri ilgisine gore biiyiiksehir, biiyiiksehir ilce ve ilk kademe belediyeleri hakkinda da
uygulanir.” hilkmiinii igeren 5216 sayili Kanun’un 28. maddesinde “biiyiiksehir” sdzcligliniin iki kez
pes pese yazildigini ve bunun yazim yanlisi oldugunu sdyleyerek elestirmektedir. Yildirnm Ramazan,
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28). Bundan dolay1 asagida bir ¢cok yerde biiyiiksehir, ilce ve ilk kademe belediye
meclis ve enciimenlerinin gorev ve yetkileri incelenirken Belediye Kanunu’na atifta

bulunulmasi bir zorunluluk olmustur.

Konumuza gegmeden once belirtelim ki, miilga 3030 sayili Kanun ile yeni
5216 sayili Kanun arasinda hemen dikkat ¢eken farklilik, ikincisinde biiyiiksehir
belediye siirlar iginde ilge belediyeleri yaninda ilge kurulmaksizin olusturulan ilk
kademe belediyelerinin acgik¢a tanimlanmis ve ongoriilmiis olmasidir®?. 5216 sayili
yeni Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu’nda biiyiiksehir belediye sinirlari, genis
tutulmus ve ilge Orgiitii bulunmayan bazi belde belediyelerini de kapsayacak
boyutlara ulagmistir. Bunun sonucu olarak yeni Kanun’da ilk kademe belediye
sayisinin fazla olacagi sylenebilir®. 3030 sayili Kanun’da ise 5216 sayili Yasa’nin
aksine yalnizca “ilge belediyelerinden” s6z edilmektedir. Buna kargin 504 sayili
KHK ile ihdas edilen “alt kademe belediyeleri”, 3030 sayili Kanun’da gegen ilce
belediyeleri ile aym1 gorev, yetki ve imtiyazlara sahip idiler. Kisacas1 5216 sayili
Yasa ile kurulan ilk kademe belediyeleri gibi; 504 sayili KHK ile kurulan alt kademe
belediyeleri de biiyiiksehir sinirlar1 igindeki ilge belediyeleri ile aym yetki, imtiyaz
ve sorumluklara sahip belediyelerdir. Bundan dolay1 asagida 3030 sayili Yasa

Idare Hukuku Dersleri, s. 124; Ancak, hiikiimde gegen ikinci “biiyiiksehir” sozciigii, digerinden
(diger biiyiiksehir terimi biiyiiksehir belediyesini ifade etmektedir) virgiille ayrilarak ilge ve ilk
kademe belediyesinin basinda kullanilmak suretiyle biiyliksehir sinirlart i¢indeki ilge ve ilk kademe
belediyeleri kastedilmek istendiginden bizce bu elestiri isabetsizdir. Mesela, aynt Kanun’un 3/d
maddesinde de ayni sekilde “biiyiiksehir ilce belediyeleri” ibaresi bulunmaktadir.

%2 Yukarida belirttigimiz gibi 3030 sayili Kanun doneminde biiyiiksehir smurlari iginde ilge
kurulmaksizin olusturulan belde belediyeleri “alt kademe belediyesi” adiyla 504 sayili KHK ile
getirilmistir.

%3 5216 sayili Kanun’un gegici 2. maddesine gore istanbul ve Kocaeli ilinde biiyiiksehir belediye
smirlart, il milki sinindir. Diger biiyiiksehir belediyelerinde, mevcut valilik binast merkez kabul
edilmek ve il miilki smirlart iginde kalmak sartiyla, niifusu bir milyona kadar olan biiyiiksehirlerde
yarigap1 yirmi kilometre, niifusu bir milyondan iki milyona kadar olan biiyiiksehirlerde yarigap1 otuz
kilometre, niifusu iki milyondan fazla olan biiyiiksehirlerde yarigapi elli kilometre olan dairenin sinir1
biiyiiksehir belediyesinin sinirint olusturur. Bu smurlar igerisinde kalan ilgeler biiyiiksehir ilge
belediyeleri, beldeler biiyiiksehir ilk kademe belediyeleri haline gelir. Bu sinirlar i¢inde kalan kdylerin
tiizel kisiligi sona ererek mahalleye doniisiir. Istanbul ve Kocaeli ilinde biiyiiksehir belediye
sinirlarinin il miilki sinirlarn olarak belirlenmesinin bu illerdeki il 6zel idaresini fiilen ortadan
kaldirdigi, belde halki, il halki ve kdy halki kavramlari ile bu yerlerin mahalli miisterek ihtiyaglar
arasindaki fark birakmadigi ve bu diizenlemenin Anayasa’da ongoriillmeyen yeni bir yerel yonetim
birimi olusturdugu gerekgesiyle Anayasa md. 127’ye aykirt oldugu ileri siiriilmiistir. Bkz. Yildirim
Turan, Idari Teskilat, s. 222; Diger taraftan ayni yazarca biiyiiksehir belediyesi sinirlarinin
genisletilmesi sonucu kdylerin mahalleye doniistiiriilmesinin tarim alanlarinin daralmasi sonucunu
doguracag1 ve ozellikle tiim Istanbul’u imara ve yagmaya agacak nitelikte bulundugu gerekgesiyle
elestirmekte ve bu hiikiimde kamu yarar1 bulunmadigini iddia etmektedir. Bkz. Yildirim Turan, Idari
Teskilat, s. 223; Benzer goriis i¢in bkz. Polatoglu Aykut, “Tiirk Kamu Yonetim Sisteminin Yeniden
Orgiitlenmesi Uzerine Diisiinceler”, (AID, C. 36, s. 4, Aralik 2003, s. 13).
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doneminde il¢e ve alt kademe belediyeleri; 5216 sayili Yasa doneminde ise ilge ve

ilk kademe belediyeleri ayn1 baglik altinda incelenecektir.

B. Biiyiiksehir Belediyesi Karar Organlarinin islemleri Uzerinde Vesayet
Denetimi

1. Biiyiiksehir Belediye Meclisi Kararlarimn Idari Vesayet Yoluyla
Denetimi

a. Miilga 3030 Say'h Biiyiik Sehir Belediyelerinin Yonetimi
Hakkinda Kanun’a Goére

(1). Biiyiik Sehir Belediye Meclisinin Gorev ve Yetkileri

Miilga 3030 sayili Kanun’un 6. maddesinin (A) fikrasinda biiyiik sehir®

belediyelerinin  gorevleri  diizenlenmistir. Bu maddede verilen gorevler
incelendiginde, bunlarin genellikle belediye sinirlari i¢indeki tiim ilge belediyelerini
ilgilendiren ve fakat ilge belediyelerince tek basina yerine getirilemeyecek tiirden

855

isleri ilgilendirdigi, ote taraftan bazi gorevlerin de biiyiik sehir™ sinirlart i¢indeki

ilge belediyeleri arasinda islevsel koordinasyonu saglamaya yonelik hizmetler oldugu

anlagilmaktadir®®.

Biiyiik sehir belediyelerinin iistlendigi bu gorevlerin yerine getirilmesinde, bu
idarenin en yiiksek karar ve miizakere organi biiyiik sehir belediye meclisidir. Ancak
3030 sayili Kanun, biiylik sehir belediye meclisinin goérev ve yetkilerini acikca
saymamigtir. Miilga Kanun’da yalnmizca biiylik sehir belediye biitcesinin dogrudan
kabulii ile ilge belediye biit¢elerinin aynen ya da tadilen kabul edilmesi (md. 20)
gorevi ile ilge belediyelerinin kendi veya biiyiik sehir belediyesi ile aralarinda ihtilaf

citkmast veya ilge belediyeleri arasinda farkli uygulamalar bulunmasi halinde

=~

4 Ingilizce karsihig1 “metropol” olan kavram, idare Hukuku biliminde “biiyiiksehir”, Kamu Yonetimi
biliminde ise “anakent” terimi ile karsilanmaktadir. Yildirim Ramazan, Idare Hukuku Dersleri, s. 109;
Ancak Tiirk pozitif hukukunda, “biiyliksehir” terimi tercih edildiginden biz de ¢caligmamizda bu terimi
kullandik ve asagida kullanacagiz.

#55 3030 sayih Kanun’da aslinda bitisik yazilmasi gereken biiyiiksehir terimi, biiyik ve sehir
kelimeleri ayr1 kullanilarak sifat tamlamasi seklinde “biiyiik sehir” seklinde yazilmistir. Oysa
biiyiiksehir teriminden kastedilen sehrin biiytikliigii degil yerel yonetim modeli oldugundan bu iki
kelimenin bitisik yazilarak kullanilmasi Tiirk imla kurallar1 bakimindan uygun olurdu. Nitekim
asagida inceleyecegimiz iizere 5216 sayili yeni Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu’nda bitisik yazim
tercih edilmistir. Yildirnm Ramazan, Idare Hukuku Dersleri, s. 109-110; Yildirnm Ramazan, Alt
Kademe Belediyeleri, s. 58; Kaplan, s. 241, dn. 48.

%36 Giinday, idare Hukuku, s. 440.
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yonlendirici ve diizenleyici tedbirleri alma (md. 24) gorevinin biiyiik sehir belediye

meclisinin gorevleri arasinda oldugu belirtilmistir.

Biiyiik sehir belediye meclisinin gorev ve yetkilerini saymayan 3030 sayili
Kanun’un 21. maddesinde ise “1580 sayili Belediye Kanunu ile diger ilgili
mevzuatin bu kanuna aykiri olmayan hiikiimleri, biiyiik sehir ve il¢e belediyeleri
hakkinda da uygulanir” hiikkmii yer almaktadir. Bu hiikiimden hareketle 1580 sayili
Kanun ile diger mevzuatta belediye meclisine verilen gorev ve yetkilerden biiyiik
sehir belediyesini ilgilendirenlerin biiyiik sehir belediye meclisinin gorev ve yetkileri
arasinda oldugu sdylenebilir. Buna goére mesela, 3030 sayili Kanun’un 6/A
maddesinde biiyiiksehir belediyelerine verilen gorevler arasinda yer alan yatirim plan
ve programlari ile nazim imar planlarint yapmak (kabul etmek) ve ilce
belediyelerinin tatbikat (uygulama) imar planlarim1 onaylamak gorevlerinin biiyilik
sehir belediye meclisinin gorevleri arasinda yer aldigi sdylenebilir. Nitekim, 3030
sayill Kanun’un uygulanmasma iliskin yonetmelikte®>’ de biiyiik sehir belediye
meclisinin gorev ve yetkileri agik¢a sayilmistir. Bu yonetmeligin 38. maddesine gore

biiylik sehir belediye meclisinin gorev ve yetkileri sunlardir:

e Biiyiik sehir plan, program ve biit¢esini goriisiip karara baglamak,

%7 Biiyiik Sehir Belediyelerinin Yénetimi Hakkinda 3030 Sayili Kanunun Uygulanmas: ile flgili
Yonetmelik (R.G., t. 12.12.1984, S. 18603); Belirtelim ki, 3030 sayili Kanun’un uygulanmasi
amaciyla ¢ikarilan bu yonetmelik, 3030 sayili Kanun’u yiiriirlikten kaldiran 5216 sayili Kanun veya
bagska bir idari diizenleyici islemle acik¢a yiriirlikten kaldirilmamistir. Bu durumda anilan
Yonetmeligin dayanagi (sebep unsuru) olan 3030 sayili Kanun’un yiiriirliikten kaldirilmasiyla
kendiliginden miilga olup olmadig1 veya 5216 sayili Kanun’a agik¢a aykiri olmayan diizenlemeleri
bakimindan halen yiiriirliikte bulunup bulunmadigi tartismaya deger bir konudur. 3030 sayilt
Kanun’un bu Yo6netmeligin sebep unsuru oldugu ve yonetmeliklerin kanunlara aykiri olamayacagi
diistiniilirse Yonetmeligin 5216 sayili Kanun’a aykir1 olan hiikiimlerinin ytrirlikten kalktig1 ve bu
hiikiimlerin 5216 sayili Kanun déneminde biiyiiksehir belediyelerin yonetiminde gecerli olmayacagi
buna karsin yeni yerel yonetim mevzuatina aykiri olmayan hiikiimlerinin yiirtirliikkte bulundugu
sOylenebilir. Bagbakanligin resmi mevzuat sitesinde adi gegen Yonetmelik mer’i yonetmelikler
kiilliyatinda goziikmektedir. Kanaatimizce biiylik sehir belediyelerinin yonetimi hakkindaki
Yonetmeligin yeni kanunlara acik¢a aykiri olmayan diizenlemelerinin hukuken yiriirliikkte oldugu
kabul edilmelidir. Zira dayanagi ve sebep unsuru olan 3030 sayili Kanun’u yiirtirlikten kaldiran 5216
sayilt Kanun eski Kanun’un yerine gecerek Yonetmeligin yeni dayanagi olmustur. Kaldi ki 5216
sayili yeni Biiyiliksehir Belediyesi Kanunu’nun 31. maddesine 30.12.2004 tarih ve 5281 sayili
Kanun’la eklenen ek fikraya gore “diger mevzuatta” 3030 sayili Kanun’a yapilan atiflar 5216 sayili
Kanun’a yapilmig sayilir. O halde Yonetmelikte de 3030 sayili Kanun’a yapilan atif, 5216 sayili
Kanun’a yapilmis sayilacagma gore 5216 sayili Kanun 3030 sayili Kanun’un yerini alarak
Yonetmeligin yeni sebep unsuru ve dayanagi olmaktadir. Ancak Yonetmeligin yeni Kanun’a agik¢a
aykar1 olan hiikiimlerinin uygulanmayacagi dogaldir.
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Ankara ve Bogazici harig, biiyiik sehir nazim imar plan1 ve eklerini yapmak,

yaptirmak,

Iice belediye meclislerince kabul edilen alt yapi plan ve programlar ile

biitcelerini tetkik ederek aynen veya tadilen kabul etmek,

Biiyiik sehir ve ilge belediyeleri biit¢elerinin boliimleri arasinda aktarma
yapmak, ek biitce ve biitcelerdeki degisiklikleri kararlagtirmak ve kesin

hesaplar1 inceleyerek kabul etmek,

Ilge belediyelerince vyiiriitiilen belediye hizmetlerinde biiyiik sehir biitiinliigii
icinde birlik, beraberlik ve koordinasyon saglayici kararlar almak, biiyiik
sehir belediyesi ile ilge belediyeleri arasinda veya ilge belediyeleri arasindaki
ihtilaflar1 ¢6ziimleme konusunda yonlendirici ve diizenleyici karar ve

tedbirleri almak.

Biiytik sehir ilge belediyeleri ile ve diger mahalli idarelerle birlik kurulmasina

karar vermek,

Belediye tarafindan yapilacak olan ve diger kanunlarda har¢ ve harcamalara
katilma konusu oldugu belirtilmeyen hizmetler karsiliginda, alinmasi gereken

ticretlere iligkin tarifeleri tespit etmek,

Belediye personel kadrolarina iliskin olarak; ihdas, iptal ve degisiklik

kararlar1 almak, tetkik ve tasdik makamlarina arz etmek,
Yurtdisi belediyeleri ile karsilikli igbirligi ve kardes sehir iliskisi kurmak,

Biiyiik sehir belediyesine biiylik ¢apta hizmeti gecenlere fahri hemserilik

payesi vermek,
Biiyiik sehrin 6zellik tasiyan giinlerini belirlemek,

Meydan, cadde, sokak ve parklara isim vermek ve bu yerlere konacak anit,

heykel, biist ve diger benzeri sanat eserlerini tespit etmek,
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e Kanunlarla belediyelere verilmis gorev ve yetkilerle sinirli olmak sartiyla
Baskan ve fyeler tarafindan yapilacak teklifleri incelemek ve karara

baglamak,

e Bu Yonetmelikte yver almamakla beraber, 3030 sayili Kanun ile 1580 sayili

Beledive Kanunu ve cesitli Kanunlarla belediyve meclislerine verilen ve

belediye idaresine verilip de nitelikleri bakimindan belediye meclisince

gOriisiilmesi gereken isleri goriisiip karara baglamak.

(2). Biiyiik Sehir Belediye Meclisi Kararlari1 Uzerinde idari
Vesayet Denetimi

Miilga 3030 sayili Kanun’da biiyiik sehir belediye meclis kararlari iizerinde
1580 sayili miilga Belediye Kanunu’nda Ongoriilene benzer genel bir vesayet
denetimi 6ngoriilmemistir. Baska bir ifadeyle biiylik sehir belediyeleriyle ilgili 3030
say1l1 Kanun, geleneksel belediyeleri diizenleyen 1580 sayilit Kanun’a gore (6zellikle
valinin) vesayet denetimini olduk¢a daraltmistir®™®. Bundan dolay1 dgretide de kural
olarak biiyiik sehir belediye meclis kararlar1 iizerinde idari vesayet denetiminin

olmadig1 séylenmistir®”’.

Buna karsin, 3030 sayili Kanun ile uygulama yonetmeliginde 6zel olarak bazi
meclis kararlar1 hakkinda merkezi idarenin onay yetkisi &ngoriilmiistii. Ornegin,
miilga 3030 sayili Kanun’un III. fikrasina gore biiyiik sehir belediye biitgesinin
kabulii ile ilge belediye biitgelerinin aynen ya da tadilen onaylanmasina iliskin
biiyiik sehir belediye meclis kararlari valinin onaylamasina tabiydi®**. Valinin bu
onaylama yetkisi, mezkir maddenin V. fikrasinda belirtilen hususlarla sinirli olarak

degistirerek onaylama yetkisini de icermekteydi®®’.

858 Tezcan, s. 662.

%9 Giinday, idare Hukuku, s. 442; Gézler, idare Hukuku, C. I, s. 408; Kaplan, s. 242.

%60 Miilga 3030 sayili Kanun’da valiye taninan bu yetkinin kullanilmas: suretiyle belediye adina islem
yapilmasinin 6zerklik ve tiizel kisilik ilkeleriyle bagdasmadigi belirtilmistir. Giiran, Biiyiik Sehir
YoOnetimi, s. 52-53.

86! Ayni maddenin VI. fikrasima gore valinin degistirerek onaylama yetkisine karsi biiyilk sehir
belediyesinin idari yargi mercilerine itiraz etme hakki vardi. Yonetmeligin 39. maddesinde ise valinin
onaylamama kararma kars1 itiraz hakki, biiyiik sehir belediye meclisine taninmistir. Burada idari yarg:
mercilerine yapilacak itirazin idari itiraz oldugu ve idari denetimin idari yargi mercilerince
yapilacagimin 6ngoriildiigii ileri siiriilmiistiir. Giiran, Biiyiik Sehir Yénetimi Uzerine, s. 53.

217



Diger taraftan biiylik sehir belediye meclisinin 3030 sayili Kanun’un 24.
maddesine gore belediyeler arasinda ortaya cikan ihtilaflar1 ¢6zmeye ve farklh
uygulamalar konusunda diizenleyici ve yonlendirici tedbirleri almaya iliskin
kararlarina kars1 da ilgililerin valiye itiraz etme haklar1 bulunmaktaydi®*** (md. 241V)).
Yine, 3030 sayili Kanun’un 17. maddesinin ikinci fikrasina gore biiyiik sehir
belediye teskilatinda hizmet birimlerinin kurulmasina iligkin biiyiik sehir belediye
meclis kararlari, Igisleri Bakanligi’nin onayina tabi idi. Bunlardan baska, uygulama
yonetmeliginin 39. maddesine gore de biiyiik sehir belediye meclisinin, belediye
tarafindan yapilacak olan ve diger kanunlarda har¢ ve harcamalara katilma konusu
oldugu belirtilmeyen hizmetler karsiliginda, alinmasi gereken {icretlere iliskin
tarifeleri tespit etmeye iliskin karari valinin; yurtdist belediyeleri ile karsilikl
isbirligi ve kardes sehir iliskisi kurmaya iliskin karari I¢isleri Bakanligi’nin; biiyiik
sehir ilge belediyeleri ile ve diger mahalli idarelerle birlik kurulmasina karar vermeye
iliskin karar1 Bakanlar Kurulu’nun; belediye personel kadrolarina iliskin olarak;
ihdas, iptal ve degisiklik kararlar1 almaya iliskin karar1 da ilgili kanuni mercinin
onaylamasima tabiydi. Meclisin onaya tabi kararlarimi valiler bir hafta, Icisleri
Bakanlig1 da bir ay zarfinda onaylamadiklar1 takdirde konu, biiyiik sehir belediye
meclisinin tetkik talebi tizerine yetkili idari yargi merciince 30 giin zarfinda karara

baglanirdi ve bu karar kesindi (Y &netmelik md. 39/son fikra).

Biiyiik sehir belediye meclis kararlarinin bu istisnalar disinda merkez1
idarenin onaylamasina ve idari vesayet denetimine tabi olmadig1 kabul edilmekteydi.
Biiylik sehir belediye meclisinin kararlarinin nasil kesinlesecegine iliskin hiikiim,
3030 sayili Kanun’da ongdriildiigiinden artik 1580 sayili Kanun’a gdre ayrica en
biiyiik miilki 4mirin onay1 da aranmazd:**’. Bununla birlikte 3030 sayili Kanun’un
14. maddesinin IV. fikrasinda biiyiik sehir belediye bagkanina, biiylik sehir belediye
meclis kararlarim1 tekrar goriisiilmek iizere meclise iade etme yetkisi taninmustir.
Ilgili hikkme gore biiyiik sehir belediye meclis kararlari, biiyiikk sehir belediye
baskanimna gonderilir. Biiyiik sehir belediye baskani, konunun mecliste tekrar

goriislilmesini isteyebilir. Meclis, kararinda ancak 2/3 ¢ogunlukla 1srar edebilir ve bu

%2 Valinin itiraz iizerine aldig1 kararin kesin oldugu belirtilmis olmakla birlikte bu kesinligin idari
kesinlik oldugu ve idari yargi denetimine tabi oldugu kabul edilmeliydi. Gézler, idare Hukuku, C. I, s.
4060.

863 Gozler, idare Hukuku, C. 1, s. 408.
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halde karar kesinlesmis olur. Israrla kesinlesme iizerine biiyiik sehir belediye baskani
idari yargiya bagvurabilirdi (Yo6netmelik md. 42). Ancak burada baskanin kullandigi
yetkinin bir idari vesayet yetkisi oldugunu sdylemek giigtiir. Olsa olsa bu yetki,
biiylik sehir belediye meclis kararlart hakkinda 6ngoriilmiis kendine 6zgii bir i¢
denetim yetkisidir. Kural olarak biiyiik sehir belediye bagkaninin geri gonderme
yetkisine tabi olan biiyiik sehir belediye meclis kararlarinin ayrica bir de valinin

onaylamasina tabi olmadigi kabul edilmekteydi®®*.

Buna karsin, valinin onaylamasina tbi olmayan biiyiik sehir belediye meclis
kararlart hakkinda 1580 sayili Kanun’un 73. ve 74. maddelerinde 6ngoriilen idari
vesayet denetiminin gegerli olacagt o donemde Danistay tarafindan kabul
edilmistir®®. Yukarida 73 ve 74. maddelerde 6ngériilen vesayet denetimini belediye

meclis kararlar1 bakimindan anlattigimizdan burada sadece belirtmekle yetiniyoruz.

864 Gozler, idare Hukuku, C. I, s. 408.

865 Dns. 1. D., 06.10.1997 giin ve E. 1997/118, K. 1997/125 (Dns. Der., S. 95, s. 18-23); Dns. Idari
Isler Kurulu, 04.05.1998 giin ve E. 1998/55, K. 1998/68 (Dns. Der., S. 98, s. 13-18); Dns. Idarf sler
Kurulu, 11.06.1998 giin ve E. 1998/85, K. 1998/81 (Dns. Der., s. 98, s. 18-24); Buna karsin Danistay,
3030 sayili Kanun’u yiiriirliikten kaldiran 5216 sayili Yasa’nin yiirtirliige girmesiyle daha heniiz 1580
sayilt Kanun yiiriirlikten kaldirilmadan once (5216 sayili Kanun, 23.07.2004 tarihinde yiiriirliige
girdiginde 1580 sayili Kanun’u yiiriirlikten kaldiran 5393 sayili Kanun heniiz yiiriirliige girmemisti.
5393 sayili Kanun yaklagik 1 yil sonra 13.07.2005 tarihinde yiiriirliige girdi ve 1580 sayili Kanun bu
tarihte yiriirlikten kalkt1) 1580 sayili Kanun’un 74. maddesinin biiyiiksehir belediye meclisi kararlari
bakimindan uygulanma yetenegini kaybettigine hiikmetmistir. Bugiin itibariyle yeni yerel yonetimler
mevzuatina iliskin olarak verilmis nadir kararlardan biri oldugundan Danistay 1. Dairesi’nin
18.10.2004 giin ve E. 2004/482, K. 2004/277 sayil1 kararindan (DKD, S. 6, s. 9) uzun bir alint1
yapmay1 uygun buluyoruz: “Ankara Biiyliksehir Belediye Meclisi’nin, meclis iiyelerinin park
miifettisi kabul edilerek gorevleri sirasinda kendilerinden otopark iicreti alinmamasina iliskin
09.08.2004 giinlii, 504 sayili kararinin mevzuata aykirt oldugu ileri siiriilerek, 1580 sayili Belediye
Kanunu’nun 74 iincii maddesi uyarinca iptali istenilmektedir. 23.07.2004 giinlii, 25531 sayili Resmi
Gazete’de yayimlanarak yiiriirlige giren 5216 sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu’nun, meclis
kararlarinin kesinlesmesi basligini tagiyan 14 incii maddesinde, ‘Biiyiiksehir belediye bagkani,
hukuka aykir1 gordiigii belediye meclisi kararlarini, yedi giin i¢inde gerekgesini de belirterek yeniden
goriisiilmek iizere belediye meclisine iade edebilir. Yeniden goriisiilmesi istenilmeyen kararlar ile
yeniden goriisiilmesi istenip de biiyiiksehir belediye meclisi liye tam sayisinin salt gogunluguyla 1srar
edilen kararlar kesinlesir.Biiyiiksehir belediye baskani, meclisin israr1 ile kesinlesen kararlar aleyhine
on giin i¢inde idari yargiya bagvurabilir. Kararlar, kesinlestigi tarihten itibaren en ge¢ yedi giin i¢inde
mahallin en biliylik miilki idare amirine gonderilir. Miilki idare amirine gonderilmeyen kararlar
yiiriirliige girmez. Miilki idare amiri hukuka aykir1 gordiigii kararlar aleyhine on giin i¢inde idari yargi
mercilerine bagvurabilir. Ilge ve ilk kademe belediye meclislerinin biitce ve imarla ilgili olanlar
disindaki kararlar1 dayanak belgeleriyle birlikte biiyiiksehir belediye baskanina gonderilir. Biiyiliksehir
belediye baskani yedi giin iginde, gerekgesini de belirterek hukuka aykirt gordiigii kararlarin yeniden
goriisiilmesini isteyebilir. Tlgili meclis, iiye tam sayisinin salt cogunlugu ile kararinda 1srar ederse
karar kesinlesir. Kesinlesen kararlar yedi giin i¢inde biiyiikksehir belediyesine gonderilir. Belediye
bagkani, kesinlesen kararmn iptali i¢in on giin iginde idari yargi merciine basvurabilir.” hilkkmii yer
almig, ayn1 Kanunun 28 inci maddesinde de, Belediye Kanunu ve diger ilgili Kanunlarin bu kanuna
aykirt olmayan hiikiimlerinin ilgisine gore bilyiiksehir, ilge ve ilk kademe belediyeleri hakkinda da
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b. 5216 Sayili Yeni Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu’na Gore
(1). Biiyiiksehir Belediye Meclisinin Gorev ve Yetkileri

Miilga 3030 sayili Kanun gibi 5216 sayili yeni Biiyiiksehir Belediyesi
Kanunu da biiyliksehir belediye meclisinin gorev ve yetkilerinin neler oldugunu
acikca saymamis, meclisin bazi gorev ve yetkilerine muhtelif maddelerde
deginmistir. Ancak biiyiiksehir belediye meclisi ile ilgili 5216 sayilt Kanun’un 12.
maddesinin son fikrasinda biiyiiksehir belediye meclisi ile bunun c¢alisma usil ve
esaslaria iliskin diger hususlarda (5393 sayili) Belediye Kanunu hiikiimlerinin

86 Bu hiikiimlerden hareketle, 6ncelikle 5393 sayih

uygulanacag1 belirtilmistir
Belediye Kanunu’nda belediye meclisine verilen gorev ve yetkilerden 5216 sayili
Kanun’un 7. maddesinin 1. fikrasinda biiyiiksehir belediye idaresine verilen gorev,
yetki ve sorumluluklar ilgilendirenlerin biiyiiksehir belediye meclisinin gorev ve

yetkileri arasinda oldugu ve bunlarin meclis kararim gerektirdigi séylenebilir®®’.

Diger taraftan, 5216 sayili Kanun’un bazi maddelerinde de biiyiiksehir
belediye meclisinin baz1 gérev ve yetkilerine deginilmistir. Bunlar asagidaki gibi

siralanabilir:

1. 5216 sayili Kanun’un 6/ maddesine gore, biiyiiksehir belediyesinin sinirlari

cevresinde ve ayni il sinirlart iginde bulunan belediye ve koylerin, biiyiiksehir

uygulanacagi belirtilmistir. Yukarrya metni alinan 14 {incii madde ile yalnizca belediye baskani ve
miilki idare amirine, hukuka aykir1 gordiikleri biiyiiksehir belediye meclisleri kararlari aleyhine idari
yargi mercilerine bagvurma esas1 getirilmistir.1580 sayili Belediye Kanunu’nun 74 maddesinde ise
mevzuata aykirt goriillen il merkezi belediye meclisi kararlarinin, herhangi bir siire smirlamasi
olmaksizin, Igisleri Bakanhignin talebi iizerine Damistay’ca incelenmesine olanak tanmmaktadir.
Goruldigi tizere, 5216 sayili Kanunun 14 iincii maddesi hiikkmii ile 1580 sayili kanunun 74 maddesi
hiikkmii, gerek basvuru makamlar1 ve gerekse bagvuru siiresi bakimindan farkli ve birbirine aykiri
diizenlemeler icermektedir. Bu bakimdan 1580 sayili Kanunun 74 iincii maddesinin, 5216 sayili
Kanunun 28 inci maddesi uyarinca, biiyliksehir belediye meclisi kararlar1 yoniinden uygulama olanagi
kalmamigtir. Bu durumda, 5216 sayili Kanunun yiiriirlige girdigi 23.7.2004 tarihinden sonra,
biiyiiksehir belediye meclislerince alinan kararlarinin, 1580 sayili Kanunun 74 iincii maddesine gore
Danistay tarafindan incelenmesine hukuken olanak yoktur. Diger yandan, Icisleri Bakanhiginca iptali
istenilen Meclis Karar1 i¢in belediye baskani veya miilki idare amiri tarafindan 10 giinliik siire
icerisinde 5216 sayili Yasa kapsaminda yapilmis bir basvuru da bulunmamaktadir. Agiklanan
nedenlerle, Ankara Biiyiiksehir Belediye Meclisinin 9.8.2004 giinlii, 504 sayili kararinmn iptali
isteminin incelenmeksizin reddine, dosyanin Danistay Bagkanligina sunulmasima 18.10.2004 giiniinde
oybirligiyle karar verildi.”

866 Ayni sekilde 5216 sayili Kanun’un 28. maddesinde de Belediye Kanunu ve diger ilgili kanunlarin
bu Kanuna aykir1 olmayan hiikiimlerinin ilgisine gore biiyliksehir belediyeleri hakkinda uygulanacagi
belirtilmistir.

%7 Giinday, i1 Ozel idareleri ve Belediyeler, s. 63; Derdiman, Yerel Yonetimler, s. 73.
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belediyesine katilmasi konusunda katilma karari, ilgili ilge veya ilk kademe belediye
meclisinin talebi {tizerine, biiyiiksehir belediye meclisi tarafindan almir. Ayni
maddenin ikinci fikrasina gore de imar diizeni ve temel alt yap1 hizmetlerinin zorunlu
kildig1 durumlarda, birinci fikrada belirtilen belediye ve koyler, biiyiiksehir belediye
meclisinin karari ve Igisleri Bakanligmin onerisi iizerine Bakanlar Kurulu karar ile

bliyiiksehir belediyesi sinirlari igine alinabilir.

2. Diger taraftan yurt i¢i ve yurt dist miisabakalarda iistiin basar1 gdsteren veya

derece alan sporculara belediye meclis karariyla 6dil verilir (md. 7/I-m).

3. Biiyiiksehir belediyesinin imarla ilgili bazi yetkilerini ilce ve ilk kademe
belediyelerine devretmesi de biiyiiksehir belediye meclisi kararini gerektirir (md.

7/I5%).

4. Biiyiiksehir kapsamindaki il¢e ve ilk kademe belediye meclisleri tarafindan alinan
imara iligkin kararlar, kararin gelisinden itibaren ii¢ ay icinde biiyiiksehir belediye
meclisi tarafindan nazim imar planina uygunlugu yoniinden incelenerek aynen veya
degistirilerek kabul edildikten sonra biiyliksehir belediye baskanina gonderilir (md.
14/son fikra).

5. Biiyiiksehir belediye meclisi, iiyeleri arasindan segilecek en az bes, en ¢ok dokuz
kisiden olusan ihtisas komisyonlar1 kurabilir. Thtisas komisyonlariin gérev alanina
giren isler bu komisyonlarda goriisiildiikten sonra biiyiiksehir belediye meclisinde
karara baglamr (md. 15/1-V). Komisyon raporlart alenidir, ¢esitli yollarla halka
duyurulur ve isteyenlere biiyiiksehir belediye meclisi tarafindan belirlenecek maliyet

bedeli karsiliginda verilir (md. 15/son fikra).

868 Goriildiigii iizere bu hiikiimde aralarinda hiyerarsik iliski bulunmayan ve ayri kamu tiizel kisilikler
olan biiyliksehir belediyesi ile ilge ve ilk kademe belediyeleri arasindaki yetki devri diizenlenmektedir.
Oysa bilindigi iizere idare Hukuku’nda yetki devri, aym tiizel kisilik icindeki hiyerarsik yap1 icinde
yer alan istlerin yetkilerinin yasalarda ongoriilen sinirlar ¢ercevesinde astlarina aktarmasimi ifade
eder. (Ozay, Giinisiginda Yonetim, s. 160; Gézler, idare Hukuku, C. I, s. 650; Akyilmaz, idare
Hukuku, s. 115) Idare Hukuku’nda gérevlerin farkli kamu tiizel kisilerine verilmesi gorev dagilimi
ilkesine gore ancak kanun koyucu tarafindan yapilir. Fakat, 5216 sayili Yasa’nin 7/I1. maddesine gore
yasama organinin yapmasi gereken biiyiiksehir belediyesi ile il¢e ve ilk kademe belediyeleri arasinda
bazi gorevlerin dagilimini biiyiiksehir belediye meclisi yapacaktir. Bu haliyle bu diizenlemenin,
Anayasa’nin 7. maddesindeki yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesine aykir1 diismektedir.
Yildirim Ramazan, Idare Hukuku Dersleri, s. 115, 124.
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6. Biiytliksehir belediye enciimeninin se¢ilmis tiyeleri de meclis tarafindan belirlenir

(md. 16).

7. Biiyiiksehir belediye bagkaninin danigsmanlarina 6denecek briit ticret de biiyiiksehir

belediye meclisince belirlenir (md. 20/son fikra).

8. Biiyiiksehir belediye teskilat birimlerinin kurulmasi, kaldirilmast veya

birlestirilmesi biiyiiksehir belediyesi meclisinin karari ile olur (md. 21/11).

9. Biiyliksehir belediyesi iktisadi tesebbiislerinin safi hasilatindan alinacak hisseler,

biiyiiksehir belediye meclisi tarafindan belirlenecek oranda olur (md. 23/k).

10. Biiyiiksehir belediye biit¢esini kabul etmek ve ilge ve ilk kademe belediye
blitcelerini aynen veya degistirerek onaylamak da meclisin gérev ve yetkileri

arasindadir (md. 25/1).

11. Biiyiiksehir belediyesi, kendine ait biife, otopark ve cay bahgelerinin, belediye
veya bagli kuruluslarimin % 50'sinden fazlasina ortak oldugu sirketler ile bu
sirketlerin % 50'sinden fazlasina ortak oldugu sirketlere, 2886 sayili Devlet Thale
Kanunu hiikiimlerine tabi olmaksizin belediye meclisince belirlenecek siire ve

bedelle isletilmesini devredebilir (md. 26).

12. Biiyliksehir, ilge ve ilk kademe belediyeleri arasinda hizmetlerin yiiriitiilmesiyle
ilgili ihtilaf ¢ikmasi1 durumunda, biiyiiksehir belediye meclisi yoOnlendirici ve

diizenleyici kararlar almaya yetkilidir (md. 27/1).

13. Yeni kurulan biiyiiksehir belediyelerinde meydan, bulvar, cadde, yol, sokak,
park, spor ve kiiltiirel tesislerin biiyiiksehir belediyesi ile biiyiiksehir kapsamindaki
diger belediyeler arasinda dagilimina iliskin esaslar biiyiiksehir belediye meclisi

tarafindan belirlenir (md. 27/11).

14. Biiyliksehir belediyesi miicavir alanlarinin ilge ve ilk kademe belediyeleri

arasindaki bolisimil biiyiiksehir belediye meclisince yapilir (md. 27/11I).

15. ilge veya ilk kademe belediyelerine ait gorevlerden bir veya birkagi, bedeli

kendileri tarafindan karsilanmak ve istekte bulunmak kaydiyla, biiyiiksehir belediye
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meclisinin kararina dayanarak, ortaklasa veya bizzat biiyiiksehir belediyesi

tarafindan yapilabilir (md. 27/IV).

16. Biiyiiksehir belediyesi, kesinlesmis en son yil biitge gelirinin % 10'unu asmamak
ve biitcede ddenegi ayrilmig olmak sartiyla, ilgili belediyenin yatirim programinda
yer alan projelerin finansmani i¢in biiyiiksehir belediye baskaninin teklifi ve meclisin

kararwyla ilge ve 1lk kademe belediyelerine mali ve ayni yardim yapabilir (md. 27/V).

17. Yapilacak herhangi bir yatirimin biiyiiksehir belediyesi ile bagli kuruluslarindan
bir veya birkagimi ayni anda ilgilendirdigi ve tek elden yapilmasinin maliyetleri
diisiireceginin  anlasildigt durumlarda, biiyiiksehir belediye meclisi, yatirimi

kuruluslardan birinin yapmasina karar verebilir (md. 27/son fikra).

18. Biiyliksehir sinirlart icinde kalan ve mahalleye doniisen kdylerin, katilacag ilce
veya ilk kademe belediyesi, biiyiiksehir belediye meclisince belirlenir (Gegici md.

2/11I).

19. Biiyiiksehir belediye simirlarin1 olusturan mesafenin disinda kalan koy ve
belediyeler, bu Kanunun yayimi tarihinden itibaren alt1 ay i¢inde belediye meclisi
veya koOy ihtiyar heyetinin talebi tlizerine biiyiiksehir belediye meclisinin karart ve
Icisleri Bakanligmin onayr ile baska bir isleme gerek kalmaksizin biiyiiksehir
belediye sinirlar1 i¢ine alinabilir (md. Gegici md. 2/1V).

20. Biiyiiksehir kapsamina alinan belediyelerin sinirlarinda yerlesim diizeni gerekleri
dikkate alinarak bu Kanun’un yayim tarihinden itibaren bir sene i¢inde biiyiiksehir
beledive meclisinin talebi iizerine Igisleri Bakanliginca gerekli degisiklikler

yapilabilir (Gegici md. 2/V).

Goriildigi tizere siraladigimiz bu diizenlemelerde 5216 sayili Kanun agik¢a
bazi konularin biiyiiksehir belediye meclisi karar1 gerektirdigini belirtmistir. Bundan
dolay1, agikga belirtilen bu konularin biiyiliksehir belediye meclisinin gorev ve yetkisi
icinde oldugu bastan kabul edilecek ve ayrica yollamada bulunulan 5393 sayili
Kanun’un belediye meclisinin gorev ve yetkilerini diizenleyen hiikiimlerinin kiyas

yoluyla biiyliksehir belediye meclisine uygulanmasina gerek kalmayacaktir.
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(2). Biiyiiksehir Belediye Meclisi Kararlarinin Kesinlesmesi
ve Yiiriirliige Girmesi

aa. Genel Olarak

Biiyiiksehir belediye meclisi kararlarinin kesinlesmesi ve yiiriirliige girmesi
5216 sayili Kanun’un 14. maddesi ile Belediye Meclisi Calisma Yonetmeligi’nin 17
ve 18. maddelerinde diizenlenmistir. Bu maddelerde 5393 sayili Kanun’un, belediye
meclis kararlarinin kesinlesmesi ve yiirlirliige girmesinde 6ngordiigii kurallara benzer
diizenlemeler yapilmistir. Buna gore biiyiiksehir belediye meclis kararlarinin
kesinlesmesinde kural olarak merkezi idarenin onay, izin veya uygulanmasini
durdurma seklinde kullandig1 idari vesayet yetkilerine yer verilmemistir. Biiyiiksehir
belediye bagkani, hukuka aykir1 gordiigii meclis kararlarm yedi giin®® icinde
gerekgesini belirterek yeniden goriisiilmek iizere geri gonderebilir®® (md. 14/1).
Yeniden goriisiilmesi istenilmeyen kararlar ile yeniden goriisiilmesi istenilip de
meclis tiye tam sayisiin salt ¢ogunlugu ile israr edilen kararlar kesinlesir®’'.
Yeniden goriisiilmesi istenilmeyen kararlar, yedi giinliik siirenin sonunda veya
(baskanca yedi gilin beklenmeksizin valiye gonderilirse) gonderme tarihinde
kesinlesir ve yiiriirliige girer (BMCY md. 17). Yeniden goriisiilmesi istenilip de 1srar
edilen kararlar ise karar tarihinde kesinlesir®’> ve valiye gonderilmekle yiiriirlige

girer.

%9 Hatirlanacag tizere, 5393 sayili Kanun’da, belediye bagkanmin geri génderme yetkisini kullanma
stiresi bes giindiir (md. 23).

870" Ancak aym tiizel kisilik i¢inde biiyiiksehir belediye baskaninmin sahip oldugu bu yetkinin idar
vesayet yetkisi olarak kabul edilmesi miimkiin degildir. Ayn1 sekilde biiyiiksehir belediye baskant
biiyiiksehir belediye meclisinin hiyerarsik iistii olmadigindan hiyerarsik denetimin de &zelliklerine
uymamaktadir. Bundan dolay1 belediye baskaninin meclis kararlar1 {izerinde sahip oldugu bu yetki,
kanunla 6ngoriilmiis kendine 6zgii (sui generis) bir i¢ denetim yolu olarak kabul edilebilir. Ulusoy,
Yeni Yasal Diizenlemeler, s. 188; Kaplan, s. 244; Secimle isbasina gelmis ve belediyenin en yiiksek
miizakere ve karar organi olan belediye meclisi kararlari iizerinde belediyenin yiiriitme organina bu
yetkinin tanimnmis olmasi Ogretide elestirilmistir. Bkz. Ulusoy Ali, “Kamu Yodnetimi Reformu
Hakkinda Bir Degerlendirme”, (Hukuk ve Adalet, Elestirel Hukuk Dergisi, Y. 1, S. 2, Nisan_Haziran
2004, s. 139, dn. 14).

1 Meclisin kararinda 1srar etmesi igin nitelikli ¢ogunluk ongoriildiigiinden, biiyiiksehir belediye
baskaninin geri génderme yetkisi “gliglestirici veto” niteligindedir.

%72 Ancak kanaatimizce baskanin yeniden goriisiilmek iizere geri gonderilen meclis kararlarinin israr
ile kesinlesebilmesi igin meclisin kararin1 aynen kabul etmesi gerekir. Aksi hilde baskanin,
degistirilerek oniine gelen meclis kararini tekrar geri gonderebilecegi kabul edilmelidir.
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bb. Valinin Denetimi

Kesinlesen biiyiiksehir belediye meclis kararlar1 kesinlestigi tarihten itibaren
en geg yedi i¢cinde valiye gonderilir. Valiye gonderilmeyen kararlar yiiriirliige girmez
(md. 14/IV). Buna gore belediye meclis kararlarinda oldugu gibi biiyiiksehir belediye
meclis kararlarmin da, kesinlesmesi ve yiirlirliige girmesinde valinin herhangi bir

¥73_Vali, kesinlesip yiiriirliige giren meclis kararlar1 aleyhine

iradesine ihtiya¢ yoktur
10 giin i¢inde idarl yargi mercilerine bagvurabilir®™. 11 genel meclisi kararlar1 ve
belediye meclisi kararlarinda oldugu gibi 5216 sayili Kanun’un 14/V. maddesinde de
valiye yalnizca hukuka uygunluk denetimi vermis ve hukuka aykir: gordiigii kararlar
aleyhine idari yargi mercilerine basvurulmasi Ongoriilmistiir. Vali, kendisine
gonderilmekle yiiriirlige giren meclis kararlarimin uygulanmasini durduramaz.
Ancak idari yargiya yaptig1 basvuruda yiiriitmenin durdurulmasii da isteyebilir®”.
5393 sayili Kanun’da en biiyiik miilki amirin idarl yargiya basvurusunda 6zel bir
basvuru siiresi belirlenmemisken, biiyiiksehir belediye meclis kararlar1 bakimindan
yapilacak bagvurularda 10 giinliik siire 6ngdriilmiistiir. Bundan dolay1, valinin idari

yarglya yapacagi bagvuruda genel dava agma siireleri degil 10 giinliik siire gecerli

olacaktir.

Bunun disinda daha once belediye meclis kararlart ve il genel meclisi
kararlart aleyhine en biiyiik miilki dmirin idari yargiya yapacagi basvuruya iliskin
olarak bagvurunun niteligi, bagvurunun yapilacagi gorevli ve yetkili mahkeme,
menfaat ihlali (siibjektif ehliyet) gibi konularda yapilan agiklamalar burada da
gecerlidir. Buna gore valinin biiyiiksehir belediye meclisi karar1 aleyhine yapacagi
bagvuru, idari yargi yargida agilacak bir iptdl davast seklinde anlasilacak, iptal

davasinda gorevli ve yetkili idare veya vergi mahkemesi genel hiikiimlere gore

%7 Biiyiiksehir belediye biit¢esinin kabuliine iliskin biiyiiksehir belediye meclis kararlarinin 14. madde
hiikmiine tabi olmasi nedeniyle bu kararlarin yiiriirliige girmesi igin valiye gonderilmesi gerektigi ve
valinin bu karara kars1 idari yargiya bagvurabilecegi anlasilmaktadir. Gergekten anilan Yasa’nin 25.
maddesinde biiyliksehir belediye meclisinin biitgenin kabuliine iligkin kararlarini1 3030 sayili Yasa’nin
aksine valinin onayina tabi tutmamustir.

874 Valinin dava agmadan 6nce 2577 sayili IYUK’un 11. maddesinde belirtilen idari bagvuru hakkini
kullanabilecegi ve bu bagvurunun dava agma siiresini durduracaginin kabul edilmesine de
kanaatimizce bir engel olmadigi, aksine bu yolun taninmasinin faydalarinin oldugu ileri siiriilmiistiir.
Kaplan, s. 253-255; Valinin iglerinin ¢oklugu gbéz oniinde bulundurulursa 10 giin iginde gerekli ve
yeterli inceleme yapilarak biiyliksehir belediye meclisi kararlarinin hukuka aykir1 ydnlerinin tespit
edilmesinin giigliigii karsisinda dava agma siiresinin kisa oldugu soylenebilir.

¥ Giinday, 11 Ozel idareleri ve Belediyeler, s. 63.
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belirlenecek ve valinin Kanun’daki ac¢ik hiikiim dolayisiyla siibjektif ehliyete sahip

oldugu kabul edilecektir.

cc. Biiyliksehir Belediye Baskaninin Denetimi

Biiyiiksehir belediye baskani da wvali gibi, biiyliksehir belediye meclis
kararlar1 aleyhine idari yargiya basvurabilir’®. Ancak bir farkla ki, baskanmn
yapacagi bagvuruda 10 giinliik siire 6ngoriilmedigi i¢in genel dava agma siirelerinin
gecerli oldugu sdylenebilir. Buna karsin valiye verilmeyen yeniden goriisiilmek
tizere geri gonderme yetkisi, biiyiiksehir belediye bagkanina verilmistir. Gergekten
14. maddenin I. fikrasina gore biiyliksehir belediye baskan1 hukuka aykiri gérdigi
biiyliksehir belediye meclisi kararlari1 7 giin icinde yeniden goriisiilmek tiizere
meclise iade edebilir. Meclis, iade edilen karari meclis liye tam ayisinin salt
cogunluguyla yeniden kabul ederse, karar kesinlesir. Biiyiiksehir belediye baskan1 da
meclisin 1srar1 ile kesinlesen kararlar aleyhine idari yargiya bagvurabilir (md. 14/11-
III. Ancak vali gibi biiyiiksehir belediye baskaninin da denetim yetkisi, hukuka
uygunluk denetimi ile sinirh tutulmus ve yalmizca hukuka aykiri gordiigii kararlar

aleyhine idari yargiya basvurabilmesi ongoriilmiistiir®’ .

Peki, biiyiiksehir belediye baskan1 yalnizca yeniden goriisiilmek iizere iade
edilen ve 1srar ile kesinlesen meclis kararlar1 aleyhine mi idari yargiya bagvurabilir?
Belediye meclisi kararlart hakkinda 5393 sayili Kanun’un 23/III. maddelerinde
oldugu gibi 5216 sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu’nun 14/I1I. maddesinin
lafzindan; biiyiliksehir belediyesinin basi ve tiizel kisiliklerinin temsilcisi olan

baskanin, meclis kararlarindan yalnizca 1srar ile kesinlesenleri aleyhine idari yargiya

876 vali ile biiyiiksehir belediye baskani disinda, meclis kararindan bir hakki yahut da menfaati
zedelenen gergek ve tiizel kisilerin (6zel hukuk veya kamu tiizel kisilerinin) de genel hiikiimler
uyarinca idarf yargida iptal ve/veya tam yargi davast agma haklarinin bulundugu siiphesizdir. Kaplan,
s. 249; Bununla birlikte vali ile biiyiiksehir belediye bagkaninin yapacagi basvurunun “yetki (dava
acma yetkisi)”’; gercek kisilerin yapacagi basvurunun ise ‘“hak (ddva agma hakki)” olarak
nitelendirilmelidir.

77 Gerek vali gerekse biiyiiksehir belediye baskanmim idari yargiya bagvurma yetkisinin hukuka
uygunluk denetimi ile sinirli tutulmasi 6gretide elestirilmistir. Aytag, Belediye Kanunu, s. 254; Ancak
belirtelim ki, vali ve biiyliksehir belediye baskanina idari yargiya gitme yetkisinin yerindelik
denetimini de icerdigini kabul etmek fazla anlamli olmayacaktir. Zira yukarida belirttigimiz iizere
idari yargiya yapilan basvuru ile agilacak bir iptdl davasinda idarl yargi mahkemelerinin yapacagi
denetim zaten hukuka uygunluk denetimi ile sinirlt olacaktir. Dolayistyla vali ve biiyliksehir belediye
bagkani, ihtiyaca uygunluk ve yerindelik diigiincesiyle bir meclis kararini idari yargiya gotiirse de
sonucta idari yargi yeri, meclis kararini vali ya da belediye baskaninin istedigi dogrultuda iptal
edemeyecektir.
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bagvurabilecekleri sonucu ¢ikmaktadir. Oncelikle, baskanin iade yetkisini
kullanmadig1 meclis kararlar1 aleyhine idari yargida iptal davasi agmasi mantiki
olarak uzak bir ihtimaldir. Oyle ya kararin hukuka aykir1 oldugunu diisiiniiyorsa
baskanin oncelikle geri gonderme yetkisini kullanmas: tabiidir. Ancak daha 6nce de
degindigimiz iizere yine de bu sonucun kabul edilmemesi gerekir. Bu maddelerin
lafzinda “meclisin 1srar1 ile kesinlesen kararlar aleyhine” ibaresi yer alsa da bununla
baskanin iade yetkisini kullanmadigi meclis kararlar1 aleyhine idari yargiya
bagvurmasini engellemenin amaglanmadig1 kanaatindeyim. Zira bir kere, 6rnegin acil
bir konuda alinan meclis karar1 hakkinda (yerindelik denetimi yaptig1 elestirilerine
ugramamak icin) geri gonderme yetkisini kullanmayan bagkanin kararin hukuka
uygunlugunun bagimsiz yargt merciinde denetlenmesini arzulamasi ihtimal
dahilindedir. Diger yandan kanun koyucu, baskana tanidig1 geri gonderme yetkisinde
de idari yargiya bagvurma yetkisinde de hukuka uygunluk denetimi yapilmasini
amaclamistir. Geri gonderme yetkisinin kullanilma siiresinin daha kisa olmasi (7
giin) nedeniyle de meclis kararinda olabilecek bir hukuka aykiriligin geri génderme
stiresi gectikten sonra tespit edilmesi ihtimali az degildir. Biitiin bunlardan dolay1,
baskanin sadece israr ile kesinlesen meclis kararlar1 aleyhine degil, geri gonderme
yetkisinin kullanilmayarak kesinlesen meclis kararlar1 aleyhine de idari yargiya
basvurma yetkisinin bulundugu kanaatimizce kabul edilmelidir. Boylece biitiin idari
islemlerin yargisal denetime tabi oldugunu belirten Anayasa’nin 125/1. maddesine de
uygun bir ¢dziim benimsenmis olur. Nitekim 5216 sayili  Yasa’nin  14/VIL
maddesinin son ciimlesinde ilge ve ilk kademe belediye meclis kararlarina karsi
biiyliksehir belediye baskaninin idarl yargiya yapacagi bagvuruda bdyle bir

siirlandirma getirilmemistir.

(3). Biiyiiksehir Belediye Meclisinin Merkezi idarenin izni
veya Onayina Tabi Kararlar

Yukarida biiyliksehir belediye meclisi kararlarinin kesinlesmesi ve yiiriirliige
girmesinde gegerli genel kuraldan biiyliksehir belediye meclis kararlarinin
kesinlesmesi ve yiirilirliige girmesinde merkezi idarenin herhangi bir iradesinin s6z
konusu olmadig1 anlasilmaktadir. Ancak, 5216 sayili Kanun’un bazi maddelerinde,

biiyliksehir belediye meclis kararlarinin kesinlesmesinde merkezi idarenin onay1 sarti
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aranmig, bir maddesinde de biiyiiksehir belediye meclis kararina itiraz edilerek idari

vesayet denetimi slirecinin baslatilmasi1 6ngoriilmiistiir.

5216 sayili Kanun’da ayriksi olarak belirtilen bu durumlar asagidaki sekilde

Ozetlenebilir:

1. Bir kere, 5216 sayili Kanun’un 6/II. maddesinde imar diizeni ve temel alt yap1
hizmetlerinin zorunlu kildig1 durumlarda biiyiiksehir belediyesinin sinirlar
cevresinde ve ayni il sinirlann igindeki belediye ve koylerin biiyliksehir belediye
sinirlarina dahil edilmesine iliskin olarak biiyliksehir belediye meclisi kararinin
yeterli olmadig1 ayrica Igisleri Bakanligi’nin onerisi ve Bakanlar Kurulu kararina

ihtiyac oldugu belirtilmistir.

2. Biiytiksehir belediye meclisinin ilge ve ilk kademe belediye biitcelerinde yaptigi
degisikliklere karst ilgili belediye tarafindan on giin ig¢inde Danistay’a itiraz
edilebilir. Bu itiraz1 Danistay, 30 giin i¢inde karara baglar (md. 25/IV). Danistay’in
birinci dairesi tarafindan yerine getirilecek bu gorev, bliyiiksehir belediye meclis

karar1 hakkinda 6ngoriilmiis bir idari vesayet denetimidir®’®.

3. Baz1 belediye ve koylerin biiyliksehir belediye sinirlari igerisine alinmasi da
biiyiiksehir belediye meclisinin karar1 ve Igisleri Bakanligi’nin onay1 ile olmaktadir
(5216 sayili Kanun gegici madde 2/1V, 02.07.2005 tarih ve 5390 sayili Kanun gegici

md)*™.

Bunlarin disinda kanaatimizce 5393 sayili Yasa’ya gore merkezi idarenin izni
ya da onayina tabi oldugu belirtilen belediye meclisi kararlarindan konusu itibariyle
bliyiiksehir belediye meclisinin gorev ve yetkisine dahil olanlarin da ayni sekilde
merkezi idarenin izni ya da onayina tabi oldugu kabul edilmelidir. $6yle ki mesela
5393 sayili Belediye Kanunu’nun 68/e maddesine gore belediye meclisinin belli

miktar1 asan i¢ borglanma karari Igisleri Bakanligi'nin onayma tabidir. O halde

78 Damigtay’a itiraz edilmesi ongoriilen bu durumda, itirazin idari bir bagvuru oldugu ve Danistay’m
idari bir gorev yerine getirdigini daha dnce belirtmistik.

7 Bunlarin disinda 5216 sayili Kanun’un 25. maddesinden; biiyiiksehir belediyesi ile ilge ve ilk
kademe belediye biitgelerinin kabuliine iligskin biiyiiksehir belediye meclisinin kararlari iizerinde
merkezi idarenin onaylama yetkisinin 6ngoriilmedigi anlagilmaktadir. Derdiman, Yerel Yonetimler,
s. 83; Fakat meclisin biitge kararinin da diger meclis kararlar1 gibi yukarida agikladigimiz 14.
maddede diizenlenmis kesinlesme ve yiiriirliige girme kurallarma tabi oldugu kuskusuzdur.
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biiyiiksehir belediye meclisinin i¢ bor¢lanma karar1 da igisleri Bakanligi’nin onayima
tabi olacaktir. Ayni sekilde biiyliksehir belediye meclisinin biitce i¢inde isletme
kurulmasina iliskin karari da 5393 sayili Kanun’un 71. maddesi geregi Icisleri
Bakanligi’nin iznine tabidir. Bunun gibi 5216 sayil1 Yasa’da, hakkinda 6zel hiikiim
sevk edilmeyen konularda 5393 sayili Yasa’nin ilgili hiikiimleri uygulanmak
suretiyle biiyiliksehir belediye meclisinin bazi kararlarimin izin ya da onaya tabi
oldugu kabul edilebilecektir. Ulagtigimiz bu sonucun kanuni dayanagi ise 5216 sayili
Kanun’un 28. maddesidir. Bu maddeye gore 5216 sayili Kanun’a aykiri olmayan

Belediye Kanunu hiikiimleri, biiyiiksehir belediyeleri hakkinda da uygulanacaktir.

5216 sayili Kanun’un veya 5393 sayili Kanun’un biiyiiksehir belediyelerine
de uygulanacak hiikiimlerine gore onaya tabi biiyiiksehir belediye meclis kararlarinin
onaylandiktan sonra ayrica 14. maddeye gore valiye gonderilmesine gerek yoktur ve
vali tarafindan bu kararlara karsi 14. maddeye gore idari yargiya bagvurulmasi
miimkiin degildir. Zira biiyiiksehir belediye meclisinin kararlarini onaya tabi tutan bu

gibi hiikiimler, 14. maddenin istisnasini olusturan 6zel diizenlemelerdir.

Buna kargin izne tabi biiyliksehir belediye meclisi kararlarinin 14. maddeye
tabi oldugunun kabul edilerek izne istinaden alinan biiyliksehir belediye meclisi
kararlarinin valiye gonderilmesinin ve vali tarafindan bu kararlara kars1 idari yargiya
basvurulabileceginin benimsenmesinin 6nemli bir islevi olacaktir. Gergekten bdylece
vali tarafindan, oniline gelen biiyliksehir belediye meclisi kararmin izne istinaden
almip alimmadig1 veya iznin kapsami disina ¢ikip c¢ikmadigi denetlenebilecek ve
gerekirse idari yargiya bagvurulabilecektir. Bundan dolay1 kanaatimizce izne tabi
biiyliksehir belediye meclis kararlariin 5216 sayili Kanun’un 14. maddesindeki

ustle tabi oldugu kabul edilmelidir.
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2. Biiyiiksehir Belediye Enciimeni Kararlarinin Idari Vesayet Yoluyla
Denetimi

a. Miilga 3030 Sayih Biiyiiksehir Belediyelerinin Yonetimi Hakkinda
Kanun’a Gore

(1). Biiyiiksehir Belediye Enciimeninin Gorev ve Yetkileri

3030 sayili Kanun’da biiyiiksehir belediye meclisi gibi biiyiiksehir belediye
enclimeninin gorev ve yetkileri de sayilmamus, yalniz tek bir halde enciimenin bir
gérevinden bahsedilmisti®. Ancak yine 3030 sayili Kanun’un 1580 sayili Kanun’a
atif yapan hiikmii nedeniyle biiyiliksehir belediye enciimenin gorev ve yetkilerinin,
1580 sayili Kanun’da belediye enclimenine verilen gorev ve yetkilerden biiytliksehir
belediye idaresinin gorev ve yetkilerini ilgilendirenlerin olusturdugu kabul

edilmekteydi®™

. Nitekim, 3030 sayili Kanun’un uygulama yonetmeliginin 41/1.
maddesinde “Biiyiik Sehir Belediye Enciimenleri, 1580 sayili Belediye Kanunu ile
diger mevzuatin belediye enciimenlerine verdigi gorevleri yapmak ve yetkileri
kullanmakla beraber, 3030 sayili Kanunun ve bu Yonetmeligin verdigi gorevileri
verine getirir ve yetkileri kullanir” denilmektedir. Buna gore de, mesela biiyliksehir
belediye enciimeninin (bliyiiksehir belediye meclisi toplanti halinde degilse) acil

durumlarda meclis yerine karar alma yetkisine sahip oldugu séylenmekteydi®*

. Ayni

sekilde, biiyiiksehir belediyesi lehine yapilacak kamulagtirmalarda da kamu yarari

karar1 biiyiiksehir belediye enclimenince alinmaktadir. Gérev ve yetkileri itibariyle

bliyiik sehir belediye enclimeninin biiyiik sehir belediyesinin ikinci karar organi
883

oldugu kabul edilmekteydi™ .

%0 Bu hikiim, 3030 sayih Kanun’un 24. maddesinin II. fikrastydi. Bu hitkkme gore “flce
belediyelerinin kendi aralarinda veya biiyiik sehir belediyesi ile aralarinda ihtilaf ¢ikmasi veya ilge
belediyeleri arasinda farkl uygulamalar bulunmasi hdlinde, bu ihtilaf ve farkli uygulamalar: ortadan
kaldirmak amaciyla, biiyiik sehir belediye meclisi yénlendirici ve diizenleyici tedbirleri almaya
yetkilidir. Biiyiik sehir belediye meclisi toplanti hilinde degilse, bu yetki biiyiik sehir belediye
enciimenine aittir.”

%! Giinday, idare Hukuku, s. 443; Giritli/Bilgen/Akgiiner, s. 253; Eryllmaz, Kamu Y&netimi, s.
150.

882 Gozler, idare Hukuku, C. 1, s. 409.

%3 Giritli/Bilgen/Akgiiner, s. 250.
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(2). Biiyiiksehir Belediye Enciimeninin Kararlar1 Uzerinde
Idari Vesayet Denetimi

Bir kere, biiyiiksehir belediye enciimeninin aldigi kamu yarar1 karar1 valinin
onaylamasina tabi idi (2942 sayili Kanun md. 6/a) ve bu hiikiim halen yiiriirliikte
oldugundan bugiin de enciimenin bu kararlar1 onaya tabidir. Diger taraftan, 3030
sayili Kanun’un 24/son fikra hiikmiinde biiyliksehir belediye enciimeninin kararina
kars1 itiraz yoluyla baglatilan bir idari vesayet denetimi Ongoriilmiistii. 3030 sayili
Kanun’un 24. maddesinin II. fikrasina gore biiyliksehir belediye meclisinin gorev ve
yetkileri arasinda bulunan ilge belediyeleri arasinda koordinasyona doniik olarak
diizenleyici ve yonlendirici tedbirler alma goérevi, meclisin toplanti halinde
bulunmamas1 durumunda bu gorev biiyiiksehir belediye enciimenince kullanilir. Iste
enclimenin bu yetkiye dayanarak alacagi kararlara karsi ilgililer 10 giin i¢inde valiye
itiraz edebilir. Itiraz {izerine valinin verecegi karara gore enciimenin bu karari

yiirtirlitkten kaldirilabilirdi.

Bunun diginda biiyiiksehir belediye enciimeni kararlarina karsi 1580 sayili
Kanun’un 87. maddesinde dngdriilen belediye baskaninin itiraz hakkinin gegerli olup
olmayacagi agik degildir. Ancak kanaatimizce 3030 sayili Kanun ile uygulama
yonetmeliginde enclimen kararlariin kesinlesmesi ve yiiriirliige girmesi konusunda
herhangi bir hiikkiim sevk edilmemesi yaninda 3030 sayili Kanun ile ilgili
yonetmelikte®™ 1580 sayili Kanun’a yapilan atiflar dikkate alindiginda 1580 sayili
Kanun’un 87. maddesinde 6ngoriilen belediye baskaninin itiraz yetkisinin biiyiiksehir
belediye enclimen kararlar1 hakkinda da gecerli oldugu kabul edilmeliydi. Buna
karsin yerel yonetimlerin kararlar1 lizerinde ongoriilen idarl vesayet yetkisinin, bu
idarelerin Ozerkliklerinin istisnasi oldugu ve dar yorumlanmasi gerektigi ileri

stiriilerek aksi goriis de savunulabilirdi.

884 Yonetmeligin 41/I1. maddesinde soyle bir hiikiim vardir: “Enciimenle ilgili olarak bu Yonetmelikte
hiikiim bulunmayan hallerde Belediye Kanunu hiikiimleri uygulanir.”
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b. 5216 Sayili Yeni Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu’na Gore
(1). Biiyiiksehir Belediye Enciimeninin Gorev ve Yetkileri

Tipki miilga 3030 sayili Kanun gibi 5216 sayili Kanun’da da biiyiiksehir
belediye enciimenin®’ gérev ve yetkileri, acik bir bicimde tek tek sayilmamustur.
Ancak biiyiiksehir belediye meclisinin gérev ve yetkilerinde oldugu gibi 5216 sayil
Kanun’un 28. maddesinin 5393 sayili Kanun’a yaptig1 atiftan hareketle 5393 sayili
Kanun’da belediye enclimenine verilen gorev ve yetkilerden biiyiiksehir belediye
idaresini ilgilendirenlerin biiyliksehir belediye enciimenince yerine getirilecegi
sdylenebilir®™. Buna gére meseld biiyiiksehir belediyesinin stratejik plani ile biitge ve
kesin hesabin1 inceleyip meclise goriis bildirme gorevi biiyiiksehir belediye
enclimeninin gorevleri arasindadir. Ayni sekilde, yillik calisma programina alinan
islerle ilgili biiyliksehir belediyesi lehine yapilacak kamulastirma kararlarini almak
ve uygulamak, ongoriillmeyen giderler ddeneginin harcama yerlerini belirlemek,
kanunlarda 6ngdriilen ve biiyliksehir belediyesinin sorumlulugunda bulunan cezalari
vermek, biiyliksehir belediyesine ait taginmazlarin siiresi ii¢ yili gegmemek iizere
kiralanmasina karar vermek gibi gorev ve yetkiler, hep biiyiiksehir belediye

. C _ 887
enciimeninin gorev ve yetkileri arasindadir™ .

5216 sayili Yasa’nmin 22. maddesinin son fikrasinda istisnal olarak,
biiyliksehir belediye enciimeninin kararini gerektiren bir husustan bahsedilmistir. Bu
hiikiimde biiyliksehir belediye enciimeni karariyla biiyiiksehir belediyesi

memurlarina yilda en fazla iki kez ikramiye 6denebilecegi belirtilmistir.

Kisacasi, nasil ki belediye idaresinde sahip oldugu gorev ve yetkilerle

belediye enciimeni belediye idaresinin meclisten sonra diger karar organi ise

#3030 sayili Kanun’a gére biiyiik sehir belediye enciimeni iiyeleri arasinda baskan disinda segilmis
ilye yokken yeni 5216 sayili Kanun’da biiyiiksehir belediye enciimeninin biiyiiksehir belediye
baskaninin baskanliginda, biiyiiksehir belediye meclisinin kendi iiyeleri arasindan bir y1l i¢in segecegi
bes iiye ile biri genel sekreter biri mali hizmetler birim amiri olmak {izere belediye bagkaninin birim
amirleri arasindan sececegi bes iiyeden olusur (5216 sayili Kanun md. 16/1). Yeni Kanun’la enclimen
liyeleri arasinda segilmis liye sayist dnemli oranda artirilmakla birlikte biiyiiksehir belediyesinin ikinci
karar organi olan enciimen iiyeleri arasinda atanmis iiyelere yer veren diizenlemenin Anayasa md.
127/T’e aykiriligi devam etmektedir. Yildirim Turan, [dari Teskilat, s. 232; Yildirim Ramazan, Idare
Hukuku Dersleri, s. 118, 124; Derdiman, Yerel Yonetimler, s. 76.

886 Giinday, i1 Ozel idareleri ve Belediyeler, s. 64; Derdiman, Yerel Yonetimler, s. 76.

%7 Derdiman, Yerel Yonetimler, s. 76.
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bliyiiksehir belediye enciimeni de biiyiiksehir belediyesinin biiyiliksehir belediye

meclisi disinda diger karar organidir.

(2). Biiyiiksehir Belediye Enciimeninin Kararlar1 Uzerinde
Idari Vesayet Denetimi

5393 sayili Kanun’da oldugu gibi 5216 sayili Kanun’da da biiyiliksehir
belediye enclimeninin kararlarina karsi en biiyiikk miilki dmirin basvurabilecegi

herhangi bir yol &ngériilmiis degildir®®®

Bundan dolay1 biyiiksehir belediye
enclimeninin kararlarinin alinmakla kesinlesen ve yiiriirliige girmesi i¢in en biiyiik
miilki amire gonderilmesi gerekmeyen kararlar oldugu ve bunlar iizerinde idari

vesayet yetkilerinin bulunmadigi kabul edilmektedir®™

. Diger bir deyisle biiyiiksehir
belediye enciimeni kararlari hakkinda biyiiksehir belediye meclisi kararlart igin
yuriirliige girme kosulu olarak Ongoriilen en biiyiik miilki amire gonderilme
zorunlulugu bile getirilmemistir. Buna ragmen, en biiylik miilki amirin bize gore
hukuka aykir1 gordiigii biiyliksehir belediye enciimen kararlarina karsi idari yargida
iptal davasi acabilecegi ve agilan iptal davasinin menfaat ihlali olmadig1 gerekgesiyle

reddedilemeyecegi kabul edilmelidir®”.

C. ilce ve ik (Alt) Kademe Belediyesi Karar Organlarinin islemleri
Uzerinde Vesayet Denetimi

3030 sayili Kanun déneminde ilgce belediyeleri ile sonradan kurulan alt
kademe belediyeleri; 5216 sayili yeni Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu déneminde de
ilce ve ilk kademe belediyeleri, ayni yetki, imtiyaz ve sorumluluklara sahip
olduklarindan (5216 sayili Kanun md. 3/d) asagida 3030 sayili Kanun bakimindan
ilce ve alt kademe belediyeleri; 5216 sayili Kanun bakimindan da ilge ve ilk kademe

belediyeleri ayni baglik altinda incelenecektir.

% Biiyiiksehir belediye baskanmna da enciimen kararlarimin yeniden goriisiilmesini isteme yetkisi
taninmamistir. Buna karsin hatirlanacag: iizere 5302 sayili Kanun’un 27/VI. maddesinde valiye, il
enclimeni kararlarinin bir sonraki toplantida yeniden ele alinmasini isteme ve 1srar edilen kararlara
kars1 uygulanmasini durdurarak Danistay’a bagvurma yetkisi taninmisti.

9 Giinday, il Ozel idareleri ve Belediyeler, s. 41; Buna karsin bagka kanunlarla belediye enciimenin
alacagi karar, merkezi idarenin onaylamasma tabi tutulmus olabilir. Ornegin 2942 sayili
Kamulastirma Kanunu’nun 6/a maddesi uyarinca belediye ve biiyiiksehir belediye enciimenin aldigi
kamu yarari karari, en bilylik miilki idare &mirinin onaylamasina tabidir.

90 Belediye meclisi ve il genel meclisi kararlari hakkinda yeni kanunlarda en biiyiik miilki 4mirin
idari yargiya bagvurabilecegi acikca belirtilmemis olsaydi bile miilki amirin meclis kararlar1 aleyhine
genel hiikiimlere gore iptal davasi agabilecegini savunan Giinday’in da bu goriiste oldugu séylenebilir.
Giinday, Kamu Yonetimi Reformu, s. 167.
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1. Tlge ve i1k (Alt) Kademe Belediye Meclisi Kararlarimin idari Vesayet
Yoluyla Denetimi

a. Miilga 3030 Sayili Biiyiik Sehir Belediyelerinin Yonetimi Hakkinda
Kanun’a Gore

(1). Tlce ve Alt Kademe Belediye Meclisinin Gorev ve Yetkileri

3030 sayili Kanun’un 6. maddesinin (A) fikrasinda (a) il (s) bentleri arasinda
biiylik sehir belediyesinin gorevleri sayilmis; (B) fikrasinin birinci paragrafinda, (A)
fikras1 diginda kalan ve yiiriirliikteki mevzuatla belediyelere verilen biitiin gérevlerin
ilge belediyelerince yiiriitiillecegi, ikinci paragrafinda ise bazi gorevlerin (yesil
sahalar, parklar ve bahcgeler yapmak gibi sosyal ve kiiltiirel gorevler ile toptanci
halleri ve mezbahalar yapmak, yaptirmak, isletmek veya islettirmek gibi gorevler)
biiylik sehir belediyeleri yaninda ilge belediyelerince de yerine getirilebilecegi, bu
gorevlerden hangilerinin ilge belediyelerince yiiriitiileceginin  yonetmelikte

gosterilecegi belirtilmigtir®’

. Biiylik sehir belediyesi ile ilge belediyesi arasinda bu
sekilde gorev dagilimi yapilmakla birlikte 3030 sayili Yasa’da biiyiik sehir belediye
meclisinin oldugu gibi ilge belediye meclislerinin de gorev ve yetkileri acikca
sayilmamistir. Bundan dolay1, biiyiik sehir belediye meclisinin gorev ve yetkilerinde
oldugu gibi biiylik sehir smirlart icindeki ilge belediye meclislerinin gorev ve
yetkilerinin, 3030 sayili Yasa’nin 21. maddesinin yaptig1 yollamayla 1580 sayili
Kanun’da belediye meclisine verilen gorev ve yetkilerden biiyiiksehir sinirlari

icindeki ilge belediyelerinin gorevlerini ilgilendirenlerin olusturdugunu sdylemek

yanlis olmayacaktir.

91 Kisacas1 3030 sayili Yasa’da biiyiik sehir belediyelerinin gorevleri tahdidi olarak belirtilmis, smirl
olarak sayilan bu gorevler digindaki diger belediye islerinin asil olarak ilge belediyelerince yerine
getirilecegi sdylenerek ilge belediyelerinin asli gorevleri korunmustur.
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(2). Tice ve Alt Kademe Belediye Meclisinin Kararlar1 Uzerinde Idari
Vesayet Denetimi ve Dis Idari Denetim

3030 sayili Kanun’a gore biiyiik sehir siirlart igindeki ilge ve alt kademe
belediye meclisi kararlar1 iizerinde denetim, biiyiik sehir belediyesi (biiylik sehir
belediye baskani, meclisi veya biiyiikk sehir belediye enclimeni) ile il valisince

yapihir®?.

Bunlardan valinin yaptig1 denetimin idari vesayet denetimi oldugu
kuskusuz ise de biiyiik sehir belediye bagskani veya meclisince yapilan denetimin
(idarenin distan denetiminin bir tiirii oldugu agik olmakla beraber) klasik bir idari
vesayet denetimi oldugunu sdylemek zordur. Zira daha once de belirttigimiz {izere,
idar vesayet, yerinden yonetim kuruluslari {izerinde merkezi idarenin haiz oldugu
denetim yetkileridir. 3030 sayili Kanun’da il¢e belediye meclis kararlari iizerinde
denetim yapmasi Ongoriilen biiyiik sehir belediyesi bir merkezi idare organi
olmadigina, aksine bir mahalli idare (yerel yonetim) olduguna gore biiyiik sehir
belediye organlarinin (biiyiik sehir belediye baskani ve meclisi ile enclimeninin) ilge
ve alt kademe belediye meclis kararlari iizerinde sahip oldugu yetkileri, idari vesayet
yetkileri olarak kabul etmek kanaatimizce yerinde degildir. Ancak Ogretide biiyiik
sehir belediye bagkaninin ilge belediyeleri lizerinde sahip oldugu denetim yetkilerini
idari vesayet yetkileri olarak gorenler de vardir®?. Bizce ilge ve alt kademe belediye
meclis kararlar1 lizerinde biiyiik sehir belediyesine taninan bu gibi yetkiler, idarenin
distan denetiminin 6zel bir tiirii olarak adlandirilabilir. Idarenin distan denetiminin bu

. v e e : 2 . ~ . 894 . . .. n 895
ozel tiri i¢in, Il Han Ozay, “dis idari denetim™ ™, Giliran ise “i¢ idarl vesayet

896

terimini 6nermektedir” . Bundan dolay1 burada oncelikle ilge ve alt kademe belediye

%92 3030 sayili Kanun déneminde biiyiik sehir sirlari igindeki ilge ve ilk kademe belediyeleri
iizerinde bilyiiksehir belediyesine verilen denetim yetkileri konusunda bkz. Olgun, s. 89 vd.

893 Gézler, Idare Hukuku, C. I, s. 416; Yazar, bu goriigiine gerekge olarak biiyiiksehir belediyesi ile
ilce belediyelerinin ayri kamu tiizel kisileri oldugunu gostermekte ve bu goriisiin Danistay 8.
Dairesinin 17.03.1993 giin ve E. 1992/912, K. 1993/1414 sayili kararinda (Dns. Der., S. 88, s. 215)
da paylasildigin1 belirtmektedir. Gozler, Idare Hukuku, C. I, s. 417; Danistay’m anilan kararinda; ilge
belediye meclisinin karari hakkinda 3030 sayili Kanun’da biiyiiksehir belediye baskanina geri
gonderme yetkisi verilerek ayr1 bir kesinlesme siireci Ongoriildiigiinden bahisle ilge belediye
meclisinin 1580 sayili Kanun’un 71. maddesine gore ayrica valinin onayma tabi olmadigi kabul
edilmistir.

894 Ozay, Giin Isizinda Yonetim, s. 173, 175.

%95 Giiran, Biiyiik Sehir Yonetimi Uzerine, s. 53.

896 Ogretide IMKB ve SPK orneginde yerinden yonetim kurulusu olan iki farkli kamu tiizel kisisi
arasindaki denetim iligkisini “esgiidiim denetimi” olarak adlandiran yazarlarin da bulunduguna daha
once deginmistik. Giirsel, IMKB, s. 186.
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meclis kararlan tizerinde biiyiiksehir belediyesinin sahip oldugu denetim yetkilerine

yer vermek uygun olacaktir.

Oncelikle miilga 3030 sayili Kanun’un 6/A-b maddesine gore ilge ve alt
kademe belediyelerinin nazim imar planina uygun olarak hazirlayacaklar1 uygulama
imar planlarmi1 onaylamak ve uygulanmasini denetlemek gorevi biiyiik sehir
belediyesine aittir. Biiylik sehir belediyesi uygulama imar planin1 onaylamak gorev
ve yetkisini, 21. maddenin yollamasiyla 1580 sayili Kanun’un 70/9 ve ilgili
yonetmeligin 38/c maddesi geregince biiylik sehir belediye meclisi karariyla yerine
getirir®”’. Diger yandan 3030 sayili Kanun’un 20. maddesinin III. fikrasina gére ilce
ve alt kademe belediye biitceleri, yatirim ve hizmetler arasinda biitlinliik saglayacak
sekilde biiyiik sehir belediye meclisince aynen ya da degistirilerek kabul edilir.
Biiyiik sehir belediye meclisi, ilge ve alt kademe belediye biitgesini kabul ederken V.
fikrada belirtilen hususlarla sinirli olarak degisiklik yapmaya yetkilidir. Ayrica,
miilga 3030 sayili Yasa’nin 24. maddesinde de il¢e ve alt kademe belediye meclis
kararlan iizerinde biiylik sehir belediye meclisi, meclisin toplantida bulunmadig:
zamanlarda enciimeninin kullanabilecegi bir yetkiye yer vermisti. Bu hilkme gore
“Iice belediyelerinin kendi aralarinda veya biiyiik sehir belediyesi ile aralarinda
ihtilaf ¢cikmasi veya ilge belediyeleri arasinda farkli uygulamalar bulunmas: halinde,

bu ihtilaf ve farkli uygulamalar: ortadan kaldirmak amaciyla, biiyiik sehir belediye

meclisi yonlendirici ve diizenleyici tedbirleri almaya yetkilidir. Biiyiik sehir belediye

’

meclisi toplanti halinde degilse, bu yetki biiyiik sehir beledive enciimenine aittir.’

Iste bu hiikiimde biiyiik sehir belediye meclisi ve onun toplant1 halinde bulunmadig:
zamanlarda biiylik sehir belediye enclimenine verilen diizeltici onlemleri alma
yetkisi, ihtilifa meydan veren ilge ve alt kademe belediye meclis kararinin biiyiik
sehir belediye meclis veya enciimeni karariyla bertaraf edilmesine hukuksal zemin
hazirlamaktaydi. ilge ve alt kademe belediyesi, biiyiik sehir belediye meclis veya

enciimen kararin1 derhal uygulamak zorundaydi. Ancak ilgililer, meclis veya

%7 Biiyiik sehir belediye meclisinin buradaki yetkisi onaylamak ya da onaylamamaktan ibaret olup
degistirerek onaylamak yetkisini igermemektedir. Nitekim Danistay 6. Dairesi 16.12.1993 giin ve E.
1992/3343, K. 1993/502 sayili kararinda biiyiik sehir belediye meclisinin ilge belediyesinin uygulama
imar planinin degistirilmesine iliskin kararini iptal etmistir. Nakleden Olgun, s. 95, dn. 109; Ayrica
ilce belediyelerince kabul edilen imar planlarinin bilyiiksehir belediyelerince belirli siire icerisinde
incelenmemesi halinde bu planlarin kesinlesemeyecegi hakkinda bkz. Dns. 6. D., 09.10.1986 giin ve
E. 1986/621, K. 1986/809 (www.danistay.gov.tr).
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enclimenin bu kararina kars1 10 giin i¢inde valiye itiraz etme hakkina sahipti (md.
24/son fikra). Bunlardan bagka, ilge ve alt kademe belediye meclisinin birlik
kurmaya iligskin kararinin Bakanlar Kurulu’nun iznine tabi oldugu, 3030 sayili

Kanun’un 25. maddesinde belirtilmistir.

Ilce ve alt kademe belediye meclis kararlar iizerinde biiyiik sehir belediye
baskani, biiyiik sehir belediye meclisi ve tek bir halde enclimenine verilen bu yetkiler
yaninda ilge ve alt kademe belediye meclisi kararlarinin tamaminin biiyiik sehir
belediye bagkanina gonderilecegi, biiyiik sehir belediye bagkaninin bu kararlar1 tekrar
gorisiilmek tizere ilge ve alt kademe belediye meclisine iade edebilecegi®”®, meclisin
kararinda ancak 2/3 cogunlukla 1srar edebilecegi ve ancak bu halde ilge ve alt

kademe belediye meclis kararmin kesinlesebilecegi 6ngoriilmiistir®® (md. 14/111-

8% Ancak bu kural ilge belediye meclisince ¢esitli komisyonlara iiye secimine iliskin kararlart
hakkinda uygulanmaz, ¢iinkii se¢im bu anlamda bir karar degildir. Kaplan, s. 244, dn. 57.
Uygulamada ise Danistay 8. Dairesi’nin 05.11.1999 giin ve E. 1997/5951, K. 1999/5825 sayili
kararina (www.danistay.gov.tr) konu olan bir olayda bu sorun giindeme gelmistir. Karara konu olayda
Istanbul’un bir ilge belediye meclisi, komisyon iiyeliklerine dair secim karar1 almis, Istanbul Biiyiik
Sehir Belediye Bagkani ise bu karar1 3030 sayili Kanun’un 14. maddesi uyarinca yeniden goriigiillmek
iizere geri gondermistir. Geri gonderme iglemine karsi agilan davada idare mahkemesi 1580 sayilt
Kanun’un 70. maddesinde (aslinda 71. madde kastediliyor O.D.) sayilan konulara iligkin olmayan ilge
belediye meclis kararlarinin onaya tabi olmadigindan hareketle bagkanin geri gonderme islemini iptal
etmis ve bu iptal karar1 Danistay’in yukarida anilan karariyla onanmistir. Béylece uygulamada ilge
belediye meclislerinin komisyonlara iiye sec¢imine iligkin kararlarmin bagkanin geri gonderme
yetkisine tabi olmadigi kabul edilmistir. Ancak Gozler, 1580 sayili Kanun’un burada
uygulanamayacagini ve ilge belediye meclislerinin komisyonlara {iye se¢imi dahil biitiin kararlarmin
biiyiik sehir belediye baskaninin geri gonderme yetkisine tabi oldugunu sdyleyerek idare mahkemesi
ve Danistay kararini elestirmektedir. Gozler, idare Hukuku, C. I, s. 419-420.

93030 sayili Kanun’da boylesine acik ve kesin ifadeler kullanilmasma ragmen, aymi konuda
Yonetmelik bambaska bir prosediir getirmekte sakinca gdrmemistir. Yonetmeligin 42. maddesine
gore, biiyiik sehir belediye bagkani meclislerin kararlarini inceleyecek; aynen veya degistirerek
onaylayacak ya da meclislere tekrar goriisiilmek {izere iade edecektir. Degistirerek onaylamada ilgili
ilce belediye meclisi, iadede 2/3 cogunlukla kesinlestirme halinde biiyiik sehir belediye bagkani,
yetkili idari yargi mercilerine basvurabilirler. Burada idari yargi mercilerine yapilan itirazin dava
olmadigi, idari nitelikte bir bagvuru olarak idari vesayet denetimini tahrik ve tesis etmekte oldugu
ancak idarf itiraz ve inceleme gorevinin idari yargi merciine verildigi ileri siiriilmiis, bu diizenlemeleri
itibariyle Yonetmeligin kanunda 6ngoriilmeyen ve kanunu asan diizenlemelere yer vererek fonksiyon
gasbi teskil ettigi ve yoklukla maldl oldugu iddia edilmistir. Giiran, Biiyiik Sehir Yonetimi Uzerine,
S. 54-55-56; Donmez, s. 48 vd.; Olgun, s. 91-92; Nitekim ilgili Yonetmeligin biiyiik sehir belediye
baskanma “tadilen tasdik” yetkisi veren diizenlemesi, Danistay 6. Dairesi’nin 17.12.1996 giin ve E.
1996/469, K. 1996/5824 sayili karartyla iptal edilmis, bu karar DIDDGK nin 14.05.1999 giin ve E.
1997/301, K. 1999/681 (Dns. Der., S. 102, s. 88)sayili karariyla onanmustir.; Ayrica biiyiik sehir
belediye bagkanina ilge belediye meclis kararlarini tekrar goriisiilmek iizere geri génderme yetkisinin
taninmig olmasi yerel 6zerklikle bagdasir olmadig1 gerekgesiyle elestirilmistir. Keles, s. 81;
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IV). Biiyiik sehir belediye bagkaninin sahip oldugu geri génderme yetkisini baskasina

devredemeyecegi kabul edilmistir’®.

Iice ve alt kademe belediye meclisinin ilge ve alt kademe belediyesinin
biitgesinin kabuliine iliskin kararinin, (ilge ve alt kademe belediye biitcesi biiyiik
sehir belediye meclisi tarafindan yukarida anlatildigi sekilde aynen ya da tadilen
kabul edildikten sonra) valinin onaylamasina tabi oldugu belirtilmistir (md. 20/I11).
Vali, bu onaylama yetkisini kullanirken V. fikrada belirtilen hususlarla sinirli olarak
degistirerek onaylama yetkisini de haizdi. Vali tarafindan yapilan degisikliklere
kars1, biiylik sehir belediye bagkani 20 giin iginde gorevli idari yargi merciine itiraz

hakkina sahipti (md. 20/VII).

Bunlarin disinda 3030 sayili Kanun’a tabi il¢e ve alt kademe belediye meclis
kararlarimin ayrica 1580 sayili Kanun’un 70 ve 71. maddelerinde 6ngoriilen vesayet
denetimine tabi olmadigi kabul edilmekteydi. Zira, 3030 sayili Kanun’un 14.
maddesinde ilge ve alt kademe belediye meclis kararlarinin zaten biiylik sehir
belediye baskanina gonderilecegi ve baskanca bu islemlerin geri gonderilebilecegi

! Bunun sonucu olarak, 1580 sayili Kanun’un 70 ve 71. maddeleri

belirtilmistir
uyarinca vesayet makaminin onayini gerektiren belediye meclis islemlerini yapan
yer, 3030 sayil1 Kanun’a tabi ilge ve alt kademe belediye meclisi ise bu islemler, en
biliylik miilki idare amirinin onayina tibi olmayacaktir. Danistay 1. Dairesi’nin
05.11.1991 giin ve E. 1991/360, K. 1991/384 sayili kararinda da bu yondeki goriis

benimsenmistir’ >,

90 Gozler, idare Hukuku, C. 1, s. 420.

901 Doénmez, s. 52; Olgun, s. 92.

%2 Donmez, s. 51-52, dn. 13; Olgun, s. 100-101; Danistay’in ayn1 yondeki baska bir karari i¢in bkz.
Dns. 1. D, 01.11.2002 giin ve E. 2002/165, K. 2002/176 (www.danistay.gov.tr)
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b. 5216 Sayili Yeni Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu’na Gore

(1). Tige ve Ik Kademe Belediye Meclisinin Gorev ve
Yetkileri

5216 sayili Kanun’da da ilge’” ve ilk kademe’ belediye meclislerinin gérev
ve yetkileri tek tek sayilmamistir. Buna karsin, biiyliksehir belediyesinin kuruldugu
yerlerde biiyiiksehir belediyeleri ile ilge ve ilk kademe belediyeleri arasinda gorev ve
yetki dagilimi, 5216 sayili Kanun’un 7. maddesinde yapilmistir. Bu maddenin II.
fikrasinin (a) bendine gore kanunlarla miinhasiran biiyiiksehir belediyesine verilen
gorevler ile birinci fikrada biiyliksehir belediyesine verilenler disindaki gorev ve
yetkileri kullanmak il¢ce ve ilk kademe belediyelerinin gorev ve yetkileri arasinda
say1lmis’”, ayni fikranin devam eden betlerinde de bazi1 hizmetler, ilge ve ilk kademe
belediyelerinin gorev ve yetkileri arasinda kabul edilmistir. Iste ilce ve ilk kademe
belediyeleri tarafindan yiiriitiillecek bu hizmetlere iliskin genel karar organi olarak
ilce ve ilk kademe belediye meclisinin gorev ve yetkileri, 5216 sayili Kanun’un
12/son fikra’®® ve 28. maddesinin yaptigi yollamayla 5393 sayili Belediye
Kanunu’nun belediye meclisinin gorev ve yetkilerini diizenleyen hiikiimlerine gore
belirlenir. Buna gore kisaca 5393 sayili Kanun’la belediye meclisine verilen gorev ve
yetkilerden 5216 sayili Kanun’un 7/II. maddesi ile verilen gorev ve yetkileri
ilgilendirenlerin ilge ve ilk kademe belediye meclislerinin gérev ve yetkilerini

olusturdugu sdylenebilir.

%3 5216 sayili Yasa’nin 3/c maddesinde biiyiiksehir ilge belediyeleri, biiyiiksehir belediyesi smnirlari
icinde kalan ilge belediyesi olarak tanimlanmakla birlikte daha teknik bir tanimla biiyiiksehir ilge
belediyelerinin, biiyiiksehir belediyesinin sinirlar icinde yer alan merkez ilgelerde kurulan belediyeler
oldugu soylenebilir. Yildirim Ramazan, idare Hukuku Dersleri, s. 125.

%% 5216 sayili Yasa’da ilk kademe belediyeleri ise soyle tammlanmustir: “/lk kademe belediyesi:
Biiyiiksehir belediye sinirlart iginde ilce kurulmaksizin olusturulan ve biiyiiksehir ilce belediyeleriyle
aynt yetki, imtiyaz ve sorumluluklara sahip belediyeyi ifade eder.” (md. 3/d)

%% Bundan dolay1 biiyiiksehir belediyelerinin gérev, yetki ve sorumluluklarmm sayma yéntemiyle
belirlendigi ve bu sayilanlar disinda kalanlarin ilge ve ilk kademe belediyelerinin gorev ve yetkisi
icinde kaldig1 kabul edilmektedir. Giinday, 11 Ozel idareleri ve Belediyeler, s. 60; Yildirim Ramazan,
Idare Hukuku Dersleri, s. 112; Derdiman, Yerel Yénetimler, s. 70.

996 5216 sayili Yasa md. 12/son fikra: “Biiyiiksehir ilce ve ilk kademe belediye meclisleri ile bunlarin
calisma usul ve esaslarina iliskin diger hususlarda Belediye Kanunu hiikiimleri uygulanir.”
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(2). Tlce ve ilk Kademe Belediye Meclisi Kararlarimin Kesinlesmesi ve
Yiiriirliige Girmesi

5216 sayili Yasa’nin 14. maddesinde ilce ve ilk kademe belediye meclisi
kararlarinin kesinlesmesi ve yiuriirliige girmesi, kararin konusuna gore farkl
diizenlenmistir. Gergekten, 14. maddenin VI. fikrasinda il¢e ve ilk kademe belediye
meclisinin biitce ve imarla ilgili olanlar digindaki kararlari; aynt maddenin VIIL
Fikrasinda imara iliskin kararlar; 25. maddesinde de biitgenin kabuliine iliskin
kararlarinin kesinlesmesi ve ylriirliige girmesi diizenlenmistir. Dolayisiyla asagida

ikili bir ayrim yapilarak konu islenmistir.

aa. Biitcenin Kabuliine ve imarla Ilgili Olanlar Disindaki Kararlar

Biiytiksehir sinirlar igindeki ilge ve ilk kademe belediye meclis kararlarinin
kesinlesmesi ve yliriirliige girmesi, 5216 sayili Kanun’un 14. maddesinin VI.
fikrasinda diizenlenmistir. Bu hilkme gore “Ilge ve ilk kademe belediye meclislerinin
biitce ve imarla ilgili olanlar disindaki kararlari dayanak belgeleriyle birlikte
biiyiiksehir belediye baskanina gonderilir. Biiyiiksehir belediye baskani, yedi giin
icinde, gerekgesini de belirterek hukuka aykiri gordiigii kararlarin yeniden
goriigiilmesini isteyebilir. Ilgili meclis, iiye tam sayisimn salt cogunlugu ile
kararinda israr ederse karar kesinlesir. Kesinlesen kararlar yedi giin icinde
biiyiiksehir belediyesine gonderilir. Belediye baskani, kesinlesen kararin iptali igin
on giin icinde idari yargi merciine bagvurabilir.” Gorildigl iizere biiyiiksehir
belediyesi sinirlart igindeki 5216 sayili Kanun’a tabi olan (5216 sayilit Kanun md. 2)
ilce ve ilk kademe belediye meclislerinin kararlar1 hakkinda 5216 sayili Yasa’da,
kararlarin kesinlesmesinden sonra miilki idare amirine gonderilecegine iliskin bir
diizenleme yoktur. Hiikkmiin lafzindan anlasildigina gore ilce ve ilk kademe belediye
meclisinin biitge ve imar disindaki’”’ kararlari, mecliste kabul edildikten sonra

biiyiiksehir belediye baskanina gonderilecek®™ ve bu kararlarin yeniden goriisiilmesi

%7 5216 sayili Kanun’un 14. maddesinin VI. fikrasindaki “olanlar disindaki” ibaresinin iptali istemiyle
TBMM’nin 119 milletvekilinin Anayasa Mahkemesi’ne bagvurdugu aktarilmaktadir. Aytag, Belediye
Kanunu, s. 257; Ancak heniiz Anayasa Mahkemesi bu istemi sonuglandirmamustir.

%% Bu kararlar 5393 sayili Yasa’ya gore ilce ve ilk kademe belediye baskanina génderilmeden
dogrudan biiyiliksehir belediye baskanina gonderilir. Daha dogru bir ifadeyle ilge ve ilk kademe
belediye meclis kararlar {izerinde ilge ve ilk kademe belediye baskaninin 5393 sayili Yasa’ya gore
geri gonderme yetkisi yoktur.
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bityiiksehir belediye baskani tarafindan istenebilecektir’”. Mezkir Yasa’mmn 14.
maddesinin VI. fikrasina gore ilge ve ilk kademe belediye meclislerinin biitge ve
imarla ilgili olanlar disindaki kararlariin kesinlesmesi i¢in biiyiiksehir belediye
baskaninin bu kararlarin belediye meclisinde yeniden goriisiilmesini istememesi veya
yeniden goriisiilmesi istenilen kararlarin belediye meclisinde liye tam sayisinin salt
cogunlugu ile yeniden kabul edilmesi gerekir. 14. maddenin VII. fikrasinda, bu
suretle kesinlesen ilce ve ilk kademe belediye meclis kararlarinin biiyiiksehir
belediye baskanina goénderilecegi ve biiyiiksehir belediye baskaninin kesinlesen
kararlar aleyhine on giin icinde idari yargi denetimine basvurabilecegi

diizenlenmistir’'°

. Simdi bu diizenlemeden biiyliksehir belediyesi sinirlar1 igindeki
ilce ve ilk kademe belediye meclis kararlarinin yiirlirliige girmesi i¢in en biiyiik
miilki Amire gonderilmesi zorunlulugu olmadigi sonucu ¢ikarilabilir mi? Igisleri
Bakanlig’nin 5216 sayili Yasa’nin uygulanmasina iliskin Il Valiliklerine génderdigi
07.04.2005 tarih ve 865-80970 sayili Genelge’ "de ilce ve ilk kademe belediye
meclislerinin biitce ve imar disindaki kararlarinin 14. madde geregince ayrica miilki
idare amirlerine gonderilmeyecegi belirtilmistir. Diger bir ifadeyle biiyiiksehir
siirlar1 disindaki (geleneksel) belediye meclis kararlari i¢in kabul edilen yontem,
ilge ve ilk kademe belediye meclis kararlarin biitgce ve imar disindaki kararlari igin

benimsenmemistir’ ~.

Bu durum, biyiiksehir ilge ve ilk kademe belediye
meclislerinin imar ve biitce disindaki kararlarinin  miilki idare amirine
gonderilmeksizin yiiriirliige girmesi sonucunu dogurmakta ve miilki amirin bu

belediyelerin meclis kararlarin1 takip etme ve denetleme imkanindan yoksun

% Daha once belediye baskanmim belediye meclis kararlar1 hakkinda haiz oldugu geri gonderme
yetkisini, idari vesayet, dis idari denetim ile hiyerarsi yetkilerinin digsinda kendine 6zgii bir denetim
yetkisi olarak nitelendirmistik. Fakat biiyiiksehir belediye bagkaninin ilge ve ilk kademe belediye
meclis kararlar1 hakkinda haiz oldugu geri gonderme yetkisinin dis idari denetim yetkisi i¢inde
goriilmesi miimkiindiir. Ciinki, biiyliksehir belediyesi ile ilge ve ilk kademe belediyesi ayr1 kamu
tiizel kisilikleridir.

?19 Bijyiiksehir belediye baskaninin ilge ve ilk kademe belediye meclisi kararlari aleyhine idari yargiya
yapacag1 bagvuru da kanaatimizce idari yargida acgilacak bir iptal davasi niteligindedir. Dolayisiyla bu
iptal davasinin agilacagt gorevli ve yetkili mahkemenin genel hiikiimlere gore belirlenmesi gerekir.
Diger yandan kanunda bu yetki acikca tanindigindan biiyiiksehir belediye baskaninin siibjektif
ehliyeti, iptal davasinin ilk incelemesinde tartisilmayacaktir. Buna karsin idari yargiya basvuru siiresi
acik¢a 10 giin olarak belirlendiginden artik 60 veya 30 giinliik dava agma siireleri burada gegerli
olmayacaktir.

I Genelge’nin tam metnine i¢isleri Bakanligi Mahalli idareler Genel Miidiirliigii’niin web sitesinden
ulasilmustir. Tam metin i¢in bkz. http://www.mahalli-
idareler.gov.tr/Mevzuat/Genelge/2005Genelgeleri/5216%20ve%205272%20sayili%20kanun%20uygu
lama%?20genelge.htm E.T. 22.03.2006.

712 Kalabalik, Yerel Yonetim Hukuku, s. 775.
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birakmaktadir. Ancak bize gore “Belediye Kanunu ve diger ilgili kanunlarin bu
kanuna aykiri olmayan hiikiimleri, ilgisine gore biiyiiksehir, biiyiiksehir ilgce ve ilk
kademe belediyeleri hakkinda da uygulanmir” diyen 5216 sayili Kanun’un 28.
maddesi geregince biiyiiksehir ilgce ve ilk kademe belediye meclis kararlarinin 14.
maddenin VI. fikrasindaki siireci de’® gegirerek kesinlesmesinden sonra en biiyiik
miilki Amire gonderilmesi ve ancak bu sekilde yiiriirlige girdiginin kabulii gerekir’'*.
Bu sonug, yerel yonetim reformuna iliskin yasalarin, idarl vesayet konusundaki genel
sistematigi ve mantigma da uygundur. Zira bu yasalar, merkezi idarenin yerel
yonetim meclislerinin kararlar1 iizerindeki onaylama yetkisine son verirken;
kararlarin ancak miilki amire gonderilmek ve bu kararlara karsi idarl yargi
denetimine basvurma imkani taninmak suretiyle denetim konusunda bir denge
saglanmaya calisilmistir. Bu dengenin biiyiiksehir ilge ve ilk kademe belediyeleri

bakimindan aranmamasinin kanaatimizce hakli bir sebebi olamaz.

bb. Biitcenin Kabuliine ve Imara iliskin Kararlar

Yukaridaki agiklamalarimiz, biiyiiksehir ilge ve ilk kademe belediye
meclislerinin imar ve biitge disindaki kararlari hakkinda gegerlidir. Ilce ve ilk
kademe belediye meclislerinin imar ve biitce ile ilgili kararlar1 hakkinda farkli
hiikiimler sevk edilmistir. ilce ve ilk kademe belediye meclislerinin imarla ilgili
aldig1 kararlar, biiyiiksehir belediye meclisi tarafindan aynen veya degistirilerek
kabul edildikten sonra biiyiiksehir belediye baskanina gonderilecegi belirtilmistir
(5216 sayili Yasa md. 14/son fikra). Ayni sekilde ilge ve ilk kademe belediye
meclislerinin biitce 1ile ilgili kararlarinin da biiyliksehir belediye meclisinde

goriisiilecedi ve aynen veya degistirilerek kabul edilecegi diizenlenmistir’"® (5216

13 14. maddenin VL. fikrasindaki siire¢ su sekildedir: Ilge ve ilk kademe belediye meclisi karart
alindiktan sonra biiyiiksehir belediye bagkanina gonderilir. Biiyiiksehir belediye baskani, 7 giin i¢inde
yeniden goriisiilmesini isteyebilir.ilgili meclis iiye tam sayismin salt cogunlugu ile kararinda 1srar
ederse karar kesinlesir.

?14 Bununla birlikte yasa hiikmiiniin bu sonucu kabul etmeye miisait olmadig: da ileri siiriilebilir.
Nitekim 6gretide 5216 sayili Yasa’nin 14. maddesinin ilge ve ilk kademe belediye meclis kararlar
aleyhine miilki amire idarl yargiya basvurma yetkisi tanimadigi, bu durumda ilge ve ilk kademe
belediye meclis kararlari {izerinde merkezi idarenin higbir denetim yetkisinin kalmadig: belirtilmistir.
Kaplan, s. 249; Kalabalik, Yerel Yonetim Hukuku, s. 775.

3 Biiyiiksehir belediye meclisinin ilge ve ilk kademe belediye biitgelerinde yaptigi degisikliklere
karsi ilgili belediye tarafindan on giin iginde itiraz edilebilir. Bu itiraz1 Danigtay, karara baglar (5216
sayil1 Yasa md. 25/IV). Danistay’in birinci dairesi tarafindan yerine getirilecek bu gorev, biiyiliksehir
belediye meclis karari hakkinda 6ngoriilmiis bir idarl vesayet denetimi olup Danistay’a yapilacak
itiraz yargisal bir bagvuru degil, idari bir bagvurudur. Yildirim Turan, idarf Teskilat, s. 235.
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sayil1 Yasa md. 25/I). Bu suretle biiyliksehir ilge ve ilk kademe belediye meclisinin
imar ve biitceye iliskin kararinin biiyiiksehir belediye meclisinin karar1 haline geldigi
addedilerek’'® biiyiiksehir belediye meclis kararlarmm kesinlesmesi ile ilgili
hiiklimlere tabi kilinmistir. Gergekten de 14. maddenin son fikrasinda gecen
“...aynen veya degistirilerek kabul edildikten sonra biiyiiksehir belediye baskanina
gonderilir” yoniindeki ibare ile 25. maddenin II. fikrasinda biiyiiksehir, ilce ve ilk
kademe belediye biitgelerinin birlikte goriislilecegine ve tek biitce halinde
bastirilacagina iliskin hiikiim bu diisiinceyi giiclendirmektedir. Bundan dolayz, ilge ve
ilk kademe belediye meclislerinin biitce ve imarla ilgili kararlarin1 aynen veya
degistirerek kabul eden biiyliksehir belediye meclisi kararlarinin kesinlesmesi ve
yirilirliige girmesi ile bu kararlara kars1 en biiyiik miilki A&mirin (valinin) idari yargi
denetimine bagvurmasi 5216 sayili Kanun’un 14. maddesine tabidir. Dolayisiyla bu
kararlar, kesinlestigi tarihten itibaren en ge¢ yedi giin i¢inde valiye gonderilir ve vali
bu kararlar1 hukuka aykir1 goriiyorsa on giin i¢inde idarl yargi denetimine
bagvurabilir. Yukarida adi gecen Genelge’de de bu yonde agiklama yapilmgtir. idari

yargi yerinin burada yapacagi denetim de hukuka uygunluk denetimi ile sinirlidir.

Buna karsin 5216 sayili Yasa’da merkezi idarenin izni ya da onayina tabi olan
ilge ve ilk kademe belediye meclisi kararlarindan bahsedilmemistir. Buna karsin ilge
ve ilk kademe belediye meclislerinin kararlarinin tamamu {izerinde merkezi idarenin
izin ya da onay yetkisinin olmadig1 sdylenemez. Kanaatimizce 5393 sayili Kanun’a
gore merkezl idarenin izin ya da onayma tabi oldugu belirtilen belediye meclisi
kararlarin konusuna iliskin ilge ve ilk kademe belediye meclisi kararlarinin da 5393
sayili Kanun’da belirtilen merkezi idarenin izin ya da onay yetkisine tdbi olmasi
gerekir. Zira 5216 sayili Kanun’un 28. maddesi geregince Belediye Kanunu’nun bu
Kanun’a aykir1 olmayan hiikiimleri ilge ve ilk kademe belediyeleri hakkinda da
uygulanacaktir. Buna gére mesela 5393 sayili Kanun’un 68/e maddesi geregince ilge
ve ilk kademe belediye meclisinin belli miktar1 asan i¢ bor¢clanmaya iliskin kararlar

Icisleri Bakanligi’nin onaymna tabidir. Aym sekilde ilce ve ilk kademe belediye

916 «flce belediyelerinin biitgesini, bilyiiksehir belediyesi kabul etmektedir” diyen Ramazan
Yildirm’mn da aymi griiste oldugu anlasilmaktadir. Yildirim Ramazan, idare Hukuku Dersleri, s.
125; Derdiman da, “5272 sayili Kanun ile 5216 sayili Kanun’un birlikte degerlendirilen
hiikiimlerinden, biiyiiksehir belediyesi biit¢esinin, ilge ve ilk kademe biit¢elerinin biitiiniinden
olustugu anlagilmaktadir” demektedir. Derdiman, Yerel Yonetimler, s. 74.

243



meclisinin biitge i¢i isletme kurulmasina iliskin karar1 da Igisleri Bakanlig1’nin iznini
gerektirir (5393 sayili Belediye Kanunu md. 71). Bunlar disinda 5393 sayili Yasa’da
izin ya da onaya tabi tutulan konulara iliskin ilge ve ilk kademe belediye meclisi
kararlarmin da kesinlesmesi ve yiirilirliige girmesinde merkezi idarenin iradesine

thtiyag¢ vardir.

2.11ge ve i1k (Alt) Kademe Belediye Enciimeni Kararlarinin Idari Vesayet
Yoluyla Denetimi

a. Miilga 3030 Sayil Biiyiiksehir Belediyelerinin Yonetimi Hakkinda
Kanun’a Gore

(1). Tige ve Alt Kademe Belediye Enciimeninin Gorev ve Yetkileri

Miilga 3030 sayili Kanun’da biiyiik sehir belediye meclisi, biiylik sehir
belediye encilimeni, ilge ve alt kademe belediye meclisi gibi ilge ve alt kademe
belediye enclimeninin de gorev ve yetkileri belirtilmemistir. Bununla birlikte 3030
sayili Yasa’nin 1580 sayili Belediye Kanunu’na atif yaptig1 21. maddesi, ilge ve alt
kademe belediye enciimeninin gorev ve yetkilerinin tespit edilmesine olanak
vermektedir. Buna gore 3030 sayili Yasa’nin 6/B maddesinde biiyiik sehir belediyesi
kurulan yerlerde ilge ve alt kademe belediyelerine verilen gorevleri ilgilendirmek
kosuluyla, 1580 sayil1 Yasa’da belediye enciimenine verilen gorev ve yetkilere ilce
ve alt kademe belediye enciimenlerinin de sahip oldugu sdylenebilir. Mesela, miilga
3030 sayili Yasa’nin 6/B maddesinin ikinci paragrafinda ilce ve alt kademe
belediyelerine verilen gorevlerden biri yesil sahalar, parklar ve bahgeler yapmaktir.
Iste ilce ve alt kademe belediyesinin bu gorevini yerine getirmek {izere bir
taginmazin kamulastirmasina karar verme yetkisi ilce ve alt kademe belediye

enclimenine aittir.

(2). Tige ve Alt Kademe Belediye Enciimeni Kararlar1 Uzerinde idari

Vesayet Denetimi

3030 sayili Kanun’da ilge ve alt kademe belediye enciimeninin kararlar
tizerinde merkezi idarenin sahip oldugu idari vesayet yetkilerine yer verilmemisti.
Encilimen kararlarinin kesinlesmesi ve yiiriirliige girmesi konusunda da herhangi bir

hiikiim sevk edilmemisti. Bundan dolayi, ilge ve alt kademe belediye encilimenin
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aldig1 kararlarin alinmakla yiiriirliige giren kararlar oldugu kabul edilebilirdi. Tabi,
ilge ve alt kademe belediye enciimenin aldigi kamu yarar1 kararinin kaymakamin
onaylamasina tibi olmasi, bugiin oldugu gibi o donemde Kamulastirma Kanunu’nun

geregiydi.

flce ve alt kademe belediye enciimeninin kararlarmin almmakla yiiriirliige
giren, kesinlesmesi ve yiirlirliige girmesi i¢cin merkezi idarenin onaylamasina tabi
olmayan kararlar oldugu tartismasiz olmakla birlikte miilga 1580 sayili Belediye
Kanunu’nun 87. maddesinde Ongoriilen belediye baskaninin itirazi ile enclimen
kararlart hakkinda baglatilabilen idari vesayet denetiminin biiylik sehir simnirlar
dahilinde olan ve asil olarak Biiyiik Sehir Belediye Kanunu’na tabi olan ilge ve alt
kademe belediye enclimen kararlar1 hakkinda da uygulanabilip uygulanamayacagi
acik degildir. Bizim kanaatimizce bugiin ikisi de yiiriirliikte bulunmayan 1580 sayili
Yasa ile 3030 sayili Yasa’nin birlikte degerlendirilmesinden o dénemde ilge ve alt
kademe belediye enciimen kararlar1 hakkinda da 1580 sayili Kanun’un 87.
maddesinin gegerli oldugunun kabul edilerek ilge ve alt kademe belediye bagkaninin
enclimen kararina itiraz etmesi iizerine konunun valiye intikal ettirilmesi ve kararin il
idare kurulunda incelenmesi gerekirdi. Zira kanun koyucu, 3030 sayili Kanun’da
bliyiik sehir belediye meclisi ile ilge ve alt kademe belediye meclis kararlarinin
kesinlesmesi ve yiirlirliige girmesi konusunda acik hiikiim sevk etmigsken; biiyiik
sehir belediye enclimeni ile ilge ve alt kademe belediye enciimeni kararlarinin
kesinlesmesi ve yiiriirliige girmesi konusunda herhangi bir diizenleme yapmadig: gibi
3030 sayili Kanun’un 21. maddesinde de bu Kanun’a aykir1 olmamak sartryla 1580
sayil1 Belediye Kanunu hiikiimlerinin ilge ve alt kademe belediyeleri hakkinda da
uygulanacagini belirtmistir. Bu durumda 1580 sayili Kanun’un 87. maddesinin, 3030
sayili Kanun’un herhangi bir hiikmiine aykiri olmasi s6z konusu olmadigindan
kanaatimizce ilge ve alt kademe belediye enciimeni kararlar1 hakkinda 87. maddeye
gore ilce ve alt kademe belediye bagkaninin itiraz1 iizerine idari vesayet denetimi

yapilabilecegi kabul edilmeliydi.
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b. 5216 Sayili Yeni Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu’na Gore

(1). Tige ve Tk Kademe Belediye Enciimeninin Gorev ve
Yetkileri

3030 sayili Kanun gibi 5216 sayili Kanun’da da ilge ve ilk kademe belediye
enclimenlerinin belediyenin bir organi olarak hangi gorev ve yetkileri haiz oldugu
acikca belirtilmemistir. Buna karsin 5216 sayili Kanun’da biiyiiksehir belediyesinin
kuruldugu yerlerde ilge ve ilk kademe belediyesinin hangi gdrev ve yetkileri yerine
getirecegi diizenlenmistir. Gergekten 5216 sayili Yasa’nin 1. fikrasinda biiyiliksehir
belediyesinin gorev, yetki ve sorumluluklar1 sayildiktan sonra II. fikrasinda bes bent
halinde ilge ve ilk kademe belediyelerinin gorev, yetki ve sorumluklari
diizenlenmistir. Ayn1 Kanun’un 28. maddesinde de Belediye Kanunu ve diger ilgili
mevzuatin Bu Kanun’a aykir1 olmayan hiikiimlerinin ilgisine gore ilge ve ilk kademe
belediyeleri hakkinda da uygulanacagi belirtilmistir. Buna gore 5393 sayili Kanun’da
belediye enclimenine verilen gorev ve yetkilerden 5216 sayili Kanun’da biiyiiksehir
sinirlart igerisinde ilce ve ilk kademe belediyelerine verilen gorev, yetki ve
sorumluluklar1 ilgilendirenlerin ilce ve ilke kademe belediye enclimenince

kullanilacag1 sonucu ¢ikarilabilir.

(2). Tige ve Ik Kademe Belediye Enciimeni Kararlari
Uzerinde Idari Vesayet Denetimi

Biiyiiksehir belediyeleri ile biiyiiksehir sinirlart ig¢indeki ilce ve ilk kademe
belediyelerini kapsayan 5216 sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu’nda, ilge ve ilk
kademe belediye enciimen kararlari iizerinde merkezi idare organlarina herhangi bir
denetim yetkisi vermemistir. 28. madde ile yollamada bulunulan 5393 sayili
Belediye Kanunu’nda da daha oOnce belirttigimiz {lizere belediye enciimenlerinin
kararlart iizerinde idari vesayet yetkileri dngoriilmemistir. Bundan dolayz, ilge ve ilk
kademe belediye enclimen kararlarinin alinmakla kesinlesen ve yiiriirliige giren icrai

kararlar olduklar1 kabul edilmelidir.
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SONUC

Son yasal diizenlemelerle yerel yonetimlerin kararlari tizerindeki idari vesayet
denetiminde yapilan degisiklikleri konu edinen ¢aligmamizda vardigimiz sonuglari

asagidaki gibi ozetleyebiliriz:

1. Idari vesayet denetimi her seyden dnce “idare”nin denetlenmesinin yollar
icinde idari denetimin tiirlerinden biridir. idari bir denetim olarak idari vesayet
denetimini yapan ve bu denetime tibi olan idari kuruluslar “idare” kavramina
dahildir. Merkezi idarenin tasra teskilatindaki idari makamlar (valilik ve
kaymakamlik makami gibi) yaninda siyasi gorev ve yetkileri de olan Bakanlar
Kurulu ve bakanlarin da yerel yonetim kararlari {izerinde vesayet yetkileri olabilir.
Diger taraftan merkezi idarenin baskent teskilatindaki yardimei kuruluglardan biri
olan Danistay’in da yerel yonetim kararlar1 iizerinde sahip oldugu yetkiler idari
vesayet yetkileri olarak adlandirilir. Idari vesayet denetimine tabi olan belediye ( ve
biiyliksehir belediyesi) ile il 6zel idareleri ise Tiirk idare teskilatinda yerinden

yonetim ilkesine gore kurulmus kamu “idareleri’dir.

2. Bir ¢ok Onem ve amacindan bahsedilmekle birlikte idarenin ve yerel
yonetimlerin denetlenmesinin asil ve nihai amaci, yonetimin sahip oldugu kamu giicii
yetkilerini hukuka uygun olarak kullanmasini temin etmektir. Yeni yerel yonetim
kanunlarinda merkezi idarenin sahip oldugu denetim yetkilerinin kullanilmasinin
sadece hukuka uygunluk denetimi ile sinirlandirilmasi da idarl vesayet denetiminin
amacii idarenin ve yerel yonetimlerin denetlenmesinin asil ve nihai amaciyla
siirlandirmistir. Anayasa’nin 127/V. maddesine gore yerel yonetimler iizerindeki
vesayet denetiminin hukuka uygun isleyisi saglamak disinda kamu gorevlerinde
birligi, mahalli ihtiyaglarin geregi gibi karsilanmasini, mahalli hizmetlerin idarenin
biitiinliigii ilkesine uygun ylriitiilmesini, toplum yararinin korunmasini saglamak gibi
amaglart da bulunmaktadir. Yerel yonetimlerin kararlar1 {izerindeki vesayet
denetiminin hukuka uygunluk denetimi ve yargisal denetim yolunu harekete gecirme
ile simirlandirilmasi, bu amaglara ulasilmasi i¢in yeterli olup olmadig: tartisilabilir
noktadir. Ancak yerel yonetimler iizerinde 6ngoriilen yerindelik denetimini de igeren
bir vesayet denetiminin bu idarelerin gorevlerini geregi gibi yerine getirmelerinde

ortaya c¢ikaracagi sakincalar diislinliilmiis olacak ki yeni kanunlarda yerel
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yonetimlerin kararlar1 iizerindeki denetimin hukuka uygunluk denetimi ile smirh

olacagi agikea belirtilmistir.

3. Yerel yonetimlerin denetlenmesinde kabul edilen bir ¢cok yol olmakla
birlikte denetimi etkileyen ve ilgilendiren ilkelerin de varligt bir gercektir. Hukuk
devleti ilkesi, idarenin ve bu arada yerel yonetimlerin her tiirlii eylem ve isleminin
hukuka uygun olmas1 geregini ortaya koymakta, hukuka aykir1 eylem ve islemlerine
kars1 da yargisal denetim yolunun kapatilmasini engellemektedir. Idarenin biitiinliigii
ilkesi, devlet tiizel kisiliginden ayr tiizel kisilige sahip olan yerel yonetimlerin eylem
ve islemleriyle kamu hizmetlerinin yiiriitilmesinde, olmasi gereken organik ve
islevsel uyumu bozmalarinin kabul edilemeyecegini; kanuni idare ilkesi ise idarenin
ve yerel yonetimlerin gorev ve hizmetlerini yerine getirirken hukuka saygili olmasi
gerektigini ve idarenin kurulus ve gorevlerinin diizenlenmesinde yasa koyucunun
yetki sahibi oldugunu belirtmektedir. Nihayet genel idari ustl ve yonetimde agiklik
ilkesi de mabhalli idari hizmetlerin yiiriitilmesinde yurttaslarin yonetime katilim
haklarim1 giivence altina alarak idarenin denetlenmesinde Onemli bir islevi

gormektedirler.

4. Yerel yonetimlerin denetlenmesi yollari i¢inde yargisal denetim yolunun en
etkilisi oldugunu sodylemek yanlis olmayacaktir. Zira bu denetim yolu sonunda
verilen karar, kesin hiikiim niteligini kazanarak tartigmay1 bitirir, diizenledigi
toplumsal iliskilere kesin ve istikrarli bir goriiniim saglar. Buna karsin teknik hukuk
bilgisine ihtiya¢ gdsteren konularin mevcut olmasi, istenilen sonucun ge¢ alinmasi ve
bu yola basvurulmasindaki bigimsel kosullarin fazla olmasi yargisal denetim yolunun
diger denetim yollarma gére zayif noktalarmni olusturmaktadir. Ote taraftan yargisal
denetim yolunda idare ve yerel yonetimlerin eylem ve isleminin yalnizca hukuka
uygunlugunun denetlenebilmesi de yurttaglar acisindan bir eksiklik olmakla birlikte
merkezi idarenin sahip oldugu vesayet denetimi bakimindan yerel yonetimler i¢in bir

giivence olmaktadir.

5. Yargisal denetim yolu disinda yerel yonetimler {izerinde; siyasi ve idari
denetim, kamuoyu ve ombudsman denetimi gibi denetim yollart mevcuttur.
Bunlardan idari denetim tiirleri i¢inde yer alan idari vesayet denetimi, iki ayr1 kamu

tiizel kisisi olarak merkezi idare ile yerinden yonetim kuruluslar1 arasinda s6z konusu
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olan denetim iligkisini ifade etmektedir. Bir baska idarl denetim tiirii olan “dis idari
denetim” ise genellikle ikisi de yerinden yonetim kurulusu olan iki ayr1 kamu tiizel
kisisi arasinda cereyan eden denetim iliskisi i¢in kullanilan bir kavramdir. Bu
anlamda mesela biiyliksehir belediye meclisi ve biiyiiksehir belediye bagkaninin ilge
ve ilk kademe belediye meclisi kararlar iizerinde sahip oldugu yetkileri “dig idari
denetim” kavrami i¢inde degerlendirebiliriz. Buna karsin Ozellikle yeni yerel
yonetim kanunlarinda belediye idaresi icinde belediye baskanina verilen meclis
kararlarin1 yeniden goriisiilmek iizere geri gonderme yetkisiyle ilgili bir denetim
kavramu tretilmemistir. Bize gore belediye (veya biiyliksehir belediye) idaresinin
bas1 ve tiizel kisiliginin temsilcisi olan belediye (veya biiyiiksehir belediye)
baskanina verilen, bagskani oldugu belediye (veya biiyliksehir belediye) meclisinin
kararlarmi tekrar goriisiilmek tlizere geri gonderme yetkisinin kendine 6zgli bir i¢

denetim tiirli oldugu kabul edilmelidir.

6. Idari vesayet yetkileri olarak kabul edilen iptal, onaylama, uygulanmasimi
durdurma, itiraz ve anlagsmazliklar1 karara baglama gibi yetkiler yeni yerel yonetim
kanunlarinda 6nemli 6l¢iide kaldirilmis olmakla birlikte; merkezi idarenin denetim
yetkilerine tamamen son verilmemistir. Merkezi idarenin kaldirilan denetim yetkileri
yerine bagka vesayet yetkileri ikame edilmistir. Meseld il genel meclisi ve il
enciimeni kararlarinda valiye geri gébnderme yetkisi taninmis; il genel meclisi ve il
enclimeninin karar1 aynen kabul etmesi halinde valinin idari yargiya veya Danigtay’a
basvurabilecegi ongoriilmiistiir. Diger taraftan il enciimeni kararlarinda Danistay’a
basvuran valiye kararin uygulanmasini durdurma yetkisi taninmstir. Ote yandan il
genel meclisi ve belediye (ve biiyliksehir belediye) meclisi kararlarinin yiiriirlige
girebilmesi i¢in miilki amire gonderilme zorunlulugu getirilerek merkezil idarenin
kararlarin hukuka uygunlugunu takip etme ve gdzetme yetkileri devam ettirilerek
miilki amirin gerekirse idari yargiya basvurmasi imkani saglanmistir. Bunlardan
baska belediye ve il 6zel idarelerinin bazi 6nemli goriilen kararlarinda merkezi
idareden izin almas1 veyahut da bu kararlarin merkezi idare tarafindan onaylanmasi
Ongorildiigii gibi belediye ve biiyliksehir belediyelerinin kendi igindeki denetim

yollarina da yer verilmistir.
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7. Kanaatimizce yeni yerel yonetim kanunlarinda merkezi idareye taninan
kararin yeniden goriisiilmesini isteme (geri gonderme) yetkisi ile 1srar edilerek
kesinlesen kararlara karsi idari yargiya basvurma yetkilerinin de idarl vesayet
denetimi kavrami i¢inde diisliniilmesi gerekir. Zira idari vesayet denetiminin
anayasal kaynagi olan Any. Md. 125/V’de idarl vesayet yetkilerinin nelerden
olustugu belirtilmemis, yalnizca belirli sebeplerle kanun koyucunun merkezi idareye
yerel yonetimler lizerinde vesayet yetkileri verebilecegi belirtilmistir. Bu vesayet
yetkilerinin hangi igerikte olabilecegi meselesi kanun koyucunun takdirindedir. Yeni
kanunlarda da kanun koyucu, merkezi idarenin vesayet yetkilerinin igerigini
degistirmistir. Yoksa artik yerel yonetimlerin kararlar iizerinde vesayet yetkileri
kalmamis degildir. Bugilin yine miilki amirler, ancak kendilerine gonderilmekle
yiriirliige girebilecek olan belediye ve il genel meclisi kararlarindaki hukuka
aykiriliklar: takip edecek ve gozetleyecekler, hukuka aykiri iseler bu kararlarin

iptallerini idari yargiya bagvurarak isteyeceklerdir.

8. Bilindigi iizere eski yerel yonetim kanunlarinda Danistay’a verilen itiraz ve
anlagsmazliklar1 karara baglama yetkilerin idarl bir gorev oldugu diisiiniilerek
Danistay’in idari (1.) dairesi tarafindan g¢oziimlenmesi ve Danistay’in basvuru
lizerine verecegi kararlarm idari nitelikte bir karar oldugu kabul edilmekteydi. Idari
nitelikte bir gbérev olunca da Danistay’in yerine getirdigi denetim islevi yargisal bir
denetim yolu olarak degil; idari islev kapsaminda idari vesayet denetimi olarak kabul
edilmekteydi. Ancak yeni yerel yonetim mevzuatinda yerel yonetim kararlarina karsi
en biiylik miilki amirin basvurularinda genellikle Danistay degil; ilk derece idari
yargl mercileri gdrevlendirilmistir. Ulkemizde ilk derece idari yargi mahkemelerinin
Danistay gibi idari gorevleri bulunmadigindan bizce bu kanunlarla miilki amire
verilen idari yargiya bagvurma yetkilerinin idari yargida agilacak bir iptal davasi
olarak anlagilmast ve bu iptdl davalarinda (6zel bir yargilama usili
getirilmediginden) genel yargilama kurallarinin uygulanmasi gerekir. Buna gore de
bizce idari yargiya yapilacak bu bagvurularda 6zel bir siire ongoriilmedigi siirece
2577 sayil idari Yargilama Ustlii Kanunu’ndaki genel dava agma siirelerinin gegerli
olmasi, belediye veya il genel meclisinin karariin igerigine gore de gorevli ve yetkili
idari yargi yerinin yine 2577 sayili Kanun’daki gorev ve yetki kurallarina gore

belirlenmesi gerekir. Ote yandan yeni yerel ydnetim kanunlarinda miilki Amirlere
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acikca idari yargiya basvurma yetkisi tanindigindan; agilacak iptal davalarinda miilk1
amirin kararla menfaat baginin bulunup bulunmadigi arastirilmayacak diger 6n

kosullar da tamamsa davaya esastan bakilacaktir.

9. Belediye ve il genel meclisi kararlarina karsi idarl yargiya yapilacak
basvurularda yargisal bir denetim yolu Ongdriilmiis olmakla birlikte yeni yerel
yonetim kanunlarinda istisnal olarak iki halde Danistay’a verilen gorevlerin “idari
gorev”’, dolayisiyla da Danistay’a yapilacak basvurularin “idari bagvuru” ve
Danistay’in bagvuru sonunda verdigi kararlarin “idari nitelikteki bir karar” oldugunu
diistinliyoruz. Bunlardan birincisi valinin geri gondermesi iizerine 1srar edilerek
kesinlesen il enclimeni kararlarina karsi valinin Danistay’a yaptig1 basvuruyla
ilgilidir. Gergekten 5302 sayili IOIK md. 27/VI'ya gore “Vali; kanun, tiiziik,
yonetmelik ve il genel meclisi kararlarina aykirt gordiigii enciimen kararimin bir
sonraki toplantida tekrar goriisiilmesini isteyebilir. Enciimen, kararinda israr ederse
karar kesinlesir. Bu takdirde, vali, kesinlesen enciimen kararimin uygulanmasini
durdurur ve idari yargi mercilerine yiiriitmeyi durdurma talebi ile birlikte on giin
icinde basvurur. Itiraz Damistay’ca en geg¢ altmis giin icinde karara baglanir”.
Hiikiimde valinin idari yargt mercilerine basvurmasi ve itirazin Danistay ca karara
baglanmasindan bahsedilmektedir. Bir kere burada bagvurunun yapilacagi merci
olarak idari yargi mercileri, itirazin karara baglanacagi merci olarak da Danistay’dan
bahsedilmesi hiikkmiin anlam biitiinliiglinii zedelemektedir. Ancak sonugcta itirazin
karara baglanacagi merci olarak Danistay’in gorevli olarak belirlendigi sonucu
cikmaktadir. Bizce Danistay’a burada verilen gorev, eski yasalar doneminde oldugu
gibi “itiraz ve anlasmazliklar1 karara baglama” (vesayet) yetkisidir ve Danistay’in
idari dairesi tarafindan karara baglanmalidir (Danistay Kanunu md. 42/h). Yargilama
ustlleri ile Danistay dava dairesinin itirazt 60 giin icinde karara baglamasi zaten
miimkiin degildir. Ancak ilging olan Danistay’a verilen idari bir gorevde idari
yargilama hukukuna 06zgii ylriitmeyi durdurma talebinin Ongoriilmiis olmasidir.
Diger ilging olan yon ise valinin uygulanmasini durdurdugu karar i¢in bir de
yiiriitmeyi durdurma talebinde bulunmasidir. Ote taraftan il 6zel idaresinin genel
karar organi olan il genel meclisi kararlarina kars1 yapilacak basvurularda yargisal bir
gorevle idare veya vergi mahkemelerinin gorevlendirilmis olmasina karsin; il

enclimenin kararlarina kars1 yapilacak itirazlarda Danigtay’in gérevlendirilmesi de
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dikkat c¢ekici diger bir noktadir. Kisacasi il genel meclisi kararlari, idare veya vergi
mahkemesinde yargisal bir kararla ¢oziimlenecekken; il enclimeni kararlarina yapilan
itirazlar Danistay tarafindan idari bir kararla ¢6ziime kavusturulacaktir. Bu yonleriyle

madde hiikmiiniin hazirlanmasinda yeterli itinanin gosterilmedigi anlagilmaktadir.

Yeni yerel yonetim kanunlarinda Danistay’a verilen gorevlerden biri de 5216
sayil1 yeni Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu’nun 25/II1. maddesinde ongoriilmiistiir.
Bu hiikme gore biiyliksehir belediye meclisinin ilge ve ilk kademe belediye
biitgelerinde yaptig1 degisikliklere kars1 10 giin i¢cinde Danistay’a itiraz edilebilir ve
itiraz Danigtay’ca 30 giin i¢inde karara baglanir. Kanaatimizce Danistay’a burada
verilen gorevin de idari bir gorev ve Danistay’a yapilacak itirazin idari bir bagvuru
oldugunun kabul etmek gerekmektedir. Bir kere hiikiimde gegen “itiraz” deyimi
yargisal bir bagvurudan ¢ok idari bir bagvuru yolunu andirmaktadir. Diger yandan
hiikiimde Danistay’in itiraz1 30 giin i¢inde karara baglanmasindan bahsedilmektedir
ki 2577 sayih IYUK’taki yargilama ustllerine gore itirazin 30 giin iginde karara
baglanmas1 miimkiin degildir. Dolayisiyla kanun koyucunun burada Danistay’in
gorevini, eski mevzuattaki gibi Danigtay’a verilen gorevler gibi diisindiigii sonucu
cikmaktadir. Bu sonuca gore de Danistay’in itirazi bir idare organi gibi aldig: idari
bir kararla sonug¢landiracagi ve Danistay’in bu denetiminin idari vesayet denetimi

oldugu sonucu ¢ikmaktadir.

10. Ozetledigimiz bu sonuglardan sonra yeni yerel yonetimler kanununda en
ilgi ¢ekici noktanin miilki amirlerce yapilacak basvurular ile bu bagvurularda idari
yargl mercilerinin yapacaklar1 gorevlerin niteligi konusu oldugunu soyleyebiliriz.
Gergekten benzer gorevleri Danistay’da idari daire ¢dziimlediginden, Danistay’a
yapilan bagvurularin idari bir bagvuru ve Danistay’in bu bagvurular: bir idare organi
gibi aldig1 idari bir kararla sonuclandirdigr sdyleniyorken; verilen benzer gorevlerde
idari yargi ilk derece mahkemelerinin yargisal bir gorev ifa ettigini sOylemek
gerekecektir. Baska bir ifadeyle idari vesayet denetiminde merkezi idarenin yaptigi
basvurulart Danistay 1. Dairesi’nin, idari bir kararla ¢oziimlemesi; buna mukabil
idare veya vergi mahkemelerinin bu bagvurular1 bir dava seklinde (yargisal bir
gorevle) goriip ¢ozlimlemeleri gibi bir durum ortaya ¢ikmaktadir. Ortaya ¢ikan bu

ikili durumun uygulamadaki sonucu ise sdyle olacaktir: Danistay 1. Dairesi’nin bu
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idari karari, ancak Danistay Baskani’nmin havale etmesi veya ilgili bakanligin
goriisiine uygun olmadigi takdirde Damistay Idari Isler Kurulu’'nda yeniden
goriisiilebilecektir (Dns. Kan. md. 46/e, 46/2). Danistay 1. Dairesi’nin veya Idari
Isler Kurulu’nun idari vesayet denetiminde verdigi idari karar {izerine uygulanan
eylem ve islemlere karst ilk derece mahkemesi olarak Danistay’da dava
acilabilecektir (Dns. Kan. md. 24/d). Fakat idare ve vergi mahkemelerinin miilki
amirin bagvurusunu ¢oziimleyen yargisal kararlarinin Danistay’da temyizi miimkiin
olacak ve temyiz incelemesini Danistay’in (idari dairesi degil) dava dairesi
yapacaktir. Temyiz incelemesi sonunda kesinlesecek yargi karari “kesin hiikiim”

niteligi kazanarak uyusmazlig1 tamamen ¢ozecektir.

Kanaatimizce ayni konuda Danistay’in denetiminin idari vesayet; idare veya
vergi mahkemelerinin denetiminin yargisal denetim olmasi seklinde ortaya ¢ikan bu
ikili durumun ortadan kaldirilmasi igin ya sistemimizde idari yargi ilk derece
mahkemelerinin (idare ve vergi mahkemelerinin) de Danistay gibi idari gérevlerinin
oldugu kabul edilecek; veyahut da idari vesayet denetiminde Danistay’a verilen
gorevlerin de yargisal gorevler oldugu kabul edilerek Danistay’in dava dairesi
tarafindan agilmis bir iptal davasi seklinde ¢oziimlenecegi kabul edilecektir. Nitekim
4483 sayili Memurlar ve Diger Kamu Gorevlilerinin Yargilanmast Hakkinda
Kanun’un 9. maddesinin son fikrasinda Danistay disinda idari yargi mercilerinden
biri olan bolge idare mahkemelerine idari nitelikte bir gorev verilmistir. 4483 sayili
Kanun’un Danistay’a verdigi itirazlart ¢6zme gorevi yargisal gorevleri olmayan 1.

Daire tarafindan ¢oziimlenmektedir (Dns. Kan. md. 42/k).
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