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TESEKKUR

Bu tez ¢aligmasinin tamamlanmasinda ¢ok kisinin destegi, katkisi var. Basta
degerli Hocam, Prof. Dr. Birgili AYMAN GULER’e minnettarim. Danismanlik
vazifesinin fevkinde katkisi, destegi ve anlayisi olmasaydi boyle bir galisma zaten ortaya
cikamazdi. Kendisiyle ¢aligma firsati bulmak benim i¢in ¢ok biiyiik bir sansti.

Elbette 6nemli bir pay da yogun doktora ¢alismasi sirasinda bana vakit ayiran,
beni destekleyen, degerlendirme ve katkilariyla cesaretlendiren Duygu BANKOGLU
Hocamindir; kendisine siikranlarimi sunarim.

2015 yilinda Bagbakanlikta goreve basladigim giinden bu yana verimli ve huzurlu
bir ¢aligsma ortamini paylastigim ve tez calismasi siiresince de dostluklarini, desteklerini
esirgemeyen ve calismaya katkida bulunup elestiri ve degerlendirmeleriyle ¢aligmami
zenginlestiren kiymetli meslektaslarima tesekkiirii bir borg bilirim.

Her zaman oldugu gibi bu ¢alismada da asla beni yalniz birakmayan, hayatta tim
zorluklar1 beraber gogiisledigimiz ve azmine, basiretine ve c¢aliskanligina hayran

oldugum degerli Anneme ise ne kadar tesekkiir etsem azdir.



GIRIS

Bu tezin konusu, idarenin diizenleyici islemi seklinde ihdas edilmis hukuk
kurallar1 olan yonetmeliklerin yapim siirecini agiklamaktir. Yonetmelik, anayasal
zeminde tanimlanmis bir diizenleme tiirii olarak idare organinin yaygin olarak kullandigi
hukuki bir aractir. Ayn1 zamanda yonetmelikler, ismiyle miisemma olarak kamunun
yonetiminde etkili bir yonetsel aragtir. Nitekim bu calismanin baglangi¢c noktasini da
Birgiil Ayman Giiler’in Tiirkiye 'nin Yonetimi: Yapi kitabinda dile getirdigi cagri
niteliginde su diisiince olugturmaktadir:

“Genellikle ‘mevzuat hazretleri’ diye anilarak sikayet edilen, gereksiz sikici
yazilar toplami olarak degerlendirilen bu araca iliskin bakisi degistirmek,
yonetim incelemeleri igin olmazsa olmaz baslangi¢ adimidir. Mevzuat, ilgili
oldugu iilkede genel ve gegerli olmus kamu iradesinin somut gériiniisiidiir.”*

Gergekten de usuliine uygun olarak yiiriirliige konuldugunda ulusal diizeyde uygulama
ve yaptirim kabiliyeti kazanan hiikiimleri ihtiva etmesi bakimindan yonetmelikler, belli
bir siyasa alaninda kamu iradesinin tercihini yansitarak bu tercihleri baglayici bir hukuk
kurali seklinde kamu giicii ayricaligiyla donatmaktadir. Boyle bir ayricaligin kullanilmasi
yonetmelikleri; diizenlemeye konu edilen siyasa problemleri, diizenleme yetkisinin idari
sistemde tezahiirii, karar alma siire¢lerinin big¢imi, hiikiim olarak somutlanan kararlarin
yoneldikleri hedefler bakimindan iizerinde durmaya deger bir konu haline getiriyor.

Ote yandan yonetmeliklerin ydnetsel bir incelemesini gerekgelendiren bu unsurlar
ayrica hukuki agidan da diizenleyici islemlerin yargisal denetiminde kullanilan yetki,
sekil, sebep, konu ve maksat olarak genel kabul goéren idari islem unsurlar ile
ortiismektedir. Dolayisiyla bu calismada, yonetim ile hukuk arasindaki karsilikli baglilik

ve mutlak tamamlayicilik seklinde beliren iliskiye katki saglanmasi hedefinin

! Birgiil Ayman Giiler, Tiirkiye 'nin Yonetimi Yapi, imge Kitabevi, 5. Baski, Ankara, Ocak 2018, s.130.



gozetildigini de ifade etmek gerekir. Ciinkli Kurthan Fisek’in ifade ettigi lizere, hukuk
bilimi olmaksizin yonetim fonksiyonu ve idare organi somutluk kazanamaz ve
diizenlenemez. Buna mukabil yonetim biliminin arastirdig1 toplumsal olay ve olgular
dikkate alinmazsa bu defa da hukuk kurallarinin toplumsal “gegerlik ve gerceklik”inin
kavranmas1 miimkiin olmaz.?

Elbette bu noktada bu c¢alismanin neden yonetmelikler iizerinden
kurgulandigindan bahsetmek gerekiyor. Bir baska deyisle yukaridaki paragraflarda
belirtilen hususlarin  devletin  yaptigt tiim diizenlemeler ic¢in gecerli oldugu
sOylenebilecegi igin yoOnetmeliklerin ¢aligma konusu edilmesinin nedenini agiklama
ihtiyac1 bulunuyor. Oncelikle yonetmeliklerin olusturuldugu cerceve, ydnetim bilimi
agisindan yapilan bir incelemede ana aktor olan kamu yonetiminin kurumsal ¢ergevesidir.
Daha somut bi¢imde ifade etmek gerekirse yonetmelik ¢ikarma yetkisine sahip merciler
olarak belirlenen Cumhurbaskanligi, bakanliklar ve kamu tiizel kisilerinden olusan
¢ergeve kamu yonetiminin arastirma nesnesi olan idare olgusunca igerilen unsurlardir. Bir
diger husus ise idarenin kullandig1 diizenleme yetkisinin, kuvvetler ayriligi ilkesinin
devlet orgiitlenmesinde hakim hale gelmesinden itibaren, tarihsel olarak kimi zaman
yadsinan ancak itirazlara ragmen genel egilim olarak genisleme egiliminde olan bir
nitelik arz etmesidir. Nitekim yonetmeliklerin kanunlarin uygulanmasini gostermek ve
onlara aykir1 olmamak iizere ¢ikarilmasi temel bir hiikiim olmakla beraber gittik¢e bizzat
yasama organinca idarenin, ¢izilen bu yasal-siyasal sinirlandirmay1 belirsiz hale getirecek
diizenleme yetkisi ile donatildigini sdylemek miimkiindiir. Ornegin Cevre Kanunu’nun
cevre sorunlarma yol acabilecek projeler igin ¢evresel etki degerlendirmesi istenmesini
diizenleyen 10’uncu maddesinin dordiincii fikras1 “Cevresel Etki Degerlendirmesine tdbi

projeler ve Stratejik Cevresel Degerlendirmeye tdabi pldn ve programlar ve konuya

2 Kurthan Fisek, Yonetim, Kilit Yayinlari, Ankara, 5. Baski, Nisan 2015, s.38.



iliskin usil ve esaslar Bakanlikca ¢ikarilacak yonetmeliklerle belirlenir.””® hiikmiiyle
Cevre, Sehircilik ve Iklim Degisikligi Bakanligina genis ve kurucu nitelikte bir
diizenleme alani birakabilmektedir. Dolayistyla bir kamu politikasinin sekillenmesinde
yonetmeliklerin agirlikli ve dinamik bir roli bulundugu sdylenebilir.

Yonetmelik yapim siirecinin hukuki ve kurumsal boyutu onemli &zellikler
barindirmaktadir. Ayn1 zamanda bu siire¢ Tiirkiye’nin yonetim yapist Ve iliskileri izerine
ilgi ¢ekici gozlemleri ortaya ¢ikarabilecek niteliklere sahiptir. Bu niteliklerden hareketle
tezde yonetmelik ¢cikarmanin yasal-kurumsal boyutlar1 detayli incelenmektedir. Bununla
birlikte boyle bir yaklasimla sinirli kalmak; yonetmelik yapiminda, baslicalari idare-halk,
idare-piyasa, idare-sivil toplum orgiitleri arasindaki iligskiler olmak tizere toplumsal
iligkileri ve hatta genisletecek olursak -Tiirkiye nin yonetimi s6z konusu oldugunda bu
bir yoniiyle kagilmazdir- uluslararasi kuruluslarin diizenleme konusu tizerindeki etkilerini
g0z ard1 etme sonucunu dogurabilir. Bunun sebebi yonetmelik yapiminin kurumsal ve
yasal boyutlarinin, tiim diizenleme alanlari igin benzer usulleri ongérmekle beraber gesitli
hiikiimlerin diizenlenis tarzinin ve diizenlemelerin igeriginin kamu politikasinin igerigi
ile dogrudan etkilesim halinde olmasidir. Ornegin bir konunun mali ydnleri, dngériilen
davraniglarin ihlalinde uygulanacak yaptirimlar, izin ve ruhsata tabi islemlerin is akisi
olarak tarifi ve yerine getirilme usulleri, diizenleme 6ncesi durumun yeni hiikiimlere
uyumu gibi birgok konu; yonetmeligin dayanak aldigi kanunla iliskileri, orgiitsel
isboliimii, esgiidiim usulleri ve benzeri hususlar agisindan ortak diizenleme usullerine tabi
olmaktadir. Bununla birlikte bazi diizenleme alanlarinda, 6rnegin kolluk hizmetlerinin
yerine getirilmesinde uygulanacak usul ve esaslarin kisi hak ve hiirriyetleri ile iligkisi
nedeniyle biiriinecegi bi¢cim ve tabi olacag sinirliliklar ile bankacilik sektoriinde yapilan

diizenlemelerin piyasa olusturucu nitelikte hiikiimlerinin diizenleme tarzi ayni

3 T.C. Cumhurbaskanhigi Mevzuat Bilgi Sistemi, Cevre Kanunu (R.G. 11.8.1982-18132),
https://www.mevzuat.gov.tr/mevzuat?MevzuatNo=2872&MevzuatTur=1&MevzuatTertip=5 (27.05.2023)
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olmamaktadir. Dis ticarete iligkin diizenlemelerde tesvik usullerinin nasil uygulanacagi
hiikiimetin iktisat politikas1 ile yakin baglant:1 icinde olacagi ve degisikligin buna gore
takip edilecegi tabii iken, kisinin gozaltina alinmasi ve ifadesinin alinmasina iligskin usul
ve esaslarin diizenlenmesinde bdyle bir dinamigin rol oynamasi beklenmez. Bu nedenle
tezde yonetmeliklerin hukuki ve kurumsal gercevesi ile birlikte diizenleme konusu ettigi
alanla etkilesimi lizerinde durmanin en iyi yolunun, belirli bir alandaki yonetmeliklerin
incelenmesi olacagi diistiniilmiistiir. Bu kapsamda diizenleme alan1 olarak atik yonetimi
alani tercih edilmistir.

Kamu politikasi olarak belirli bir ger¢eve igerisinde sinirlandirilabilecek bir¢ok
alandan (saglik, egitim, tiiketicinin korunmasi, kolluk hizmetleri ve yonetimi vb.) atik
yonetimi alaninin uygulama alani olarak se¢imi bu alanin diger kamu politikas1 alanlarina
nazaran yonetmelik yapiminda Tiirkiye’nin diizenleme tarzi ve bu tarzda meydana gelen
degisimler agisindan aykir1 bir 6rneklik olusturmasi degil “temsil edici bir érnege” denk
diistiyor olmasidir. Cevrenin korunmasina yonelik yapilan diizenlemeler, ¢oziimler
acisindan hak temelli toplumsal diizenlemeler ile etkinlik temelli piyasa ¢oztiimleri
arasinda salinan bir tayfi meydana getirmektedir. Tiirkiye agisindan Avrupa Birligi tiyelik
siirecinde ¢evre fasli kapsaminda uyum siireci de temel nitelikte siiriikleyici bir rol
oynamaktadir.

Bu c¢alisma iki bolimden olusmaktadir. Birinci boliimiin ana konusu
yonetmeliklerin ¢ikarilmasinin ana aktorii olan kamu idaresinin, yerine getirdigi kamu
hizmeti ve kullandig1 kamu giicii dlgiitleri lizerinden yapisal ve islevsel 6zelliklerini
incelemektir. Kamu hizmeti olgusu tarihsel bir baglama sahiptir. Bu ¢alismada tarihsel
baglam 20’nci yiizyilin son c¢eyreginde etkisini hissettiren kiiresellesme-serbestlesme-
yerellesme giindeminden itibaren ele alinmistir. Tirk kamu yonetiminin yapisal
ozelliklerini belirleyen unsurlar ise anayasal ve yasal ilkelerle yani bir bakima Tiirk

devletinin kurulus ilkeleri ile birlikte degerlendirlmistir. Bu iki eksenin birbiriyle



catigmal1 iligkisinin ortaya koyacagi sonuglarin daha sonra atik yonetimi alaninda yer alan
yonetmeliklerin incelenmesi siirecinde de girdi olarak kullanilabilir olmasi umut
edilmektedir. Dolayisiyla c¢alismanin genelindeki incelemeyi kolaylastirmak igin
Tiirkiye’de idarenin kurulus ve isleyis ilkeleri ile kamu hizmeti olgusunu toplumsal ve
tarihsel baglami iginde irdelemek birinci bolimiin ilk alt ayrimimin pargalarini
olusturacaktir. Birinci bdliimiin ikinci kismi idarenin diizenleyici islemler eliyle hukuk
kurali olusturabilmesine yonelik genel g¢erceveyi ve akabinde idarenin diizenleyici
islemlerini somutlamak bakimindan Tiirkiye’de yiirlitmenin/idarenin diizenleme
yetkisinin ortaya ¢ikisini ve gelisimini ele almaktadir. Ikinci kismin ilk ayrimi, idarenin
diizenleyici islem yapma yetkisinin dogusunun kuramsal agidan, devletin
fonksiyonlarinin kuvvetler ayrilig1 prensibi ile kurgulanmasinin sonuglarindan oldugunu
vurgulayacaktir. Ikinci kismin ikinci ayriminda ise Tiirkiye’de yiiriitmenin/idarenin
diizenleme yetkisinin ortaya ¢ikisi ve gelisimi, ligiincii ayrimda Tirkiye’de gegerli olan
diizenleyici islem tiirleri incelenmistir.

Ikinci béliimde ise ydnetmelikler bu calismanin  mihverini  olusturmasi
bakimindan ayr1 bir baslik altinda inceleme konusu edilmistir. Bu kisimda genel olarak
yonetmeliklerin anayasal dayanagi iizerinde durulmus, yonetmelik yapim ve yayim
stirecinde ist norm gergevesi olan 3011 sayili “Resmi Gazete’de Yayimlanacak
Yénetmelikler Hakkinda Kanun™ ve 10 sayili “Resmi Gazete Hakkinda
Cumhurbagkanligit ~ Kararnamesi”  incelenerek, 10 sayili  Cumhurbagkanligi
Kararnamesinin 6’nc1 maddesinde diizenlenen Cumhurbaskanliginin mevzuat inceleme
yetkisi, kendisinden onceki dayanak olan 3056 sayili “Bagbakanlik Teskilat1 Hakkinda

Kanun Hiikmiinde Kararnamenin Degistirilerek Kabulii Hakkinda Kanun”un® ilgili

4 T.C. Cumhurbagkanligi Mevzuat Bilgi Sistemi, Resmi Gazete'de Yayimlanacak Olan Yonetmelikler
Hakkinda Kanun (R.G. 1.6.1984-18418),
https://mevzuat.gov.tr/mevzuat?MevzuatNo=3011&MevzuatTur=1&MevzuatTertip=5. (12.10.2023)
5 T.C. Cumhurbaskanligs Mevzuat Bilgi Sistemi, Basbakanlik Teskilati Hakkinda Kanun Hiikmiinde
Kararnamenin Degistirilerek Kabulii Hakkinda Kanun (R.G. 19.10.1984-18550),
https://mevzuat.gov.tr/mevzuat?MevzuatNo=3056&MevzuatTur=5&MevzuatTertip=5. (12.10.2023)
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miilga maddeleri ile karsilastirilarak ele alinmigtir. Son olarak yonetmelik yapim
stirecinde bir usul diizenlemesi niteliginde olan ve Cumhurbagkan1 Yonetmeligi olarak
diizenlenen “Mevzuat Hazirlama Usul ve Esaslar1 Hakkinda Y&netmelik® hiikiimleri
tartigilmistir. Ikinci kisimda ise ydnetmelik diinyasinin somut gériiniimiinii elde etmek
iizere, atik yonetimi alan1 6rnek secilerek atik yonetmeliklerine iligkin genel cerceve
ortaya konmus ve nihayetinde atik yonetmeliklerinden yararlanarak bir kamu hizmeti
konusunda kamu yonetimindeki genel egilimlerin nasil tespit edilebilecegi yoniinde bir
inceleme ile calisma tamamlanmistir.

Bir yonetmelik yiiriirliige konuldugu zaman idare tarafindan verilmis ve hitkmiinii
icra etmeye hazir olan bir karar hiiviyetindedir. Idarenin karar alma diizeni s6z konusu
oldugunda ise toplumsal iligki ve etkilesimlerin diizeni ile bu diizeni belirleyen unsurlarin
neler oldugu sorusu 6nem kazanmaktadir. Tlirk kamu yonetiminde idarenin karar alma,
aldigr kararlart uygulama, kuralli bir kontrol mekanizmasi kurma ve sonuglari
degerlendirme diizeninin agiklanmasi, bu diizenin olus sebeplerinin ve sonuglarinin, buna
etki eden etmenlerin agiklanabilmesine katki sagladigi 6l¢iide bu calisma amacina

ulagmig sayilabilecektir.

6 T.C. Cumhurbaskanhigi Mevzuat Bilgi Sistemi, Mevzuat Hazirlama Usul ve Esaslari Hakkinda
Yonetmelik (R.G. 24.2.2022-31760),
https://mevzuat.gov.tr/mevzuat?MevzuatNo=5210&MevzuatTur=21&MevzuatTertip=5. (12.10.2023)



BIRINCI BOLUM
IDARENIN DUZENLEME YAPMASI: KAMU IRADESININ SOMUTLANMASI

Diizenleme islevinin yonetim olgusuna ickin olmasi aksiyom niteliginde bir
onermedir. Bu yiizden bu iki kavramin bir arada kullanilmasinin olaganligi, iki kavram
arasindaki iligski bakimindan diistiniilecek yanin ne oldugu sorusunu dogurabilir. Bununla
birlikte tarihsel bir belirlenim olarak devlet erkinin hukukla sinirlandirilmasi, daha
dogrusu hukuk tarafindan kapsanmasi ve kamu yonetiminin bir bilimsel diigiince alani
olarak kendine bilimsel ugrasida yer bulmasi, 20’nci yiizyilin baslarindan itibaren
kamunun yo6netimini ve diizenleme yapma gorev ve yetkisini, iligkisel olarak toplum
iizerine diisiinmenin bir pargasi kilacak niteliktedir. Buradan ¢ikarilacak sonug dncelikle
bu calismanin, yonetim ve diizenleme iizerine yapacagi tartismalar ve agiklamalarinin
tarihsel belirlenimlerin smirlarmni yansittigidir. Ikinci sonug, bu ¢alismada ele alinan
yonetmelik yapim siirecinin, i¢ine gomiilii oldugu toplumsal, siyasal ve hukuki
cercevenin taninmasi ile baglantili olmasidir.

Acacak olursak devlet ve onun kuvvetler ayriligi kurgusuna dayanan modern
yapist i¢inde hukuken yeniden insa edilmis parcasi olan idare aygiti ile diizenleme
olgusunu bir arada diisiinmek olagan bir tutum olarak kabul edilse gerektir. Boyle bir
baslangicin yiikleyecegi ilk gorev idareyi devlet biitiinlinden ayirarak tarif etmektir.
Elbette bu islemi zaruri kilan husus, kuvvetler ayrilig1 prensibi c¢ergevesinde devletin
hukuki fonksiyonlar1 iizerinde yasama, yiiriitme ve yargi seklinde yapilan ayrimin
tarihselligidir. Idarenin oturtuldugu baglam icin sik kullanilan formiil menfi bir nitelik arz
etmekte olup kisaca yasama, yargi ve yiirlitmenin siyasal nitelikli iglevlerinin haricinde
kalan parca olarak benimsenmesini beraberinde getirir. Bununla birlikte idare aygitinin,
devlet biitlinii i¢inde smirlarinin ¢izilmesine yonelik bir belirleme yeterli degildir.
Sonugta idare aygitinin bir devlet organi olmasi nedeniyle onun toplumsal alanla

iliskisinin de inceleme konusu edilmesi gerekmektedir. Bu noktada idari faaliyetlerin



eylem olarak goriinimiiniin gergek kisilerin ve o6zel tiizel kisilerin faaliyetleri ile
benzerliginden kamusallik icerigi nedeniyle ayriminin yapilmasi lizerinde durulmalidir.
Iste bahse konu bu konular yénetim olgusunun 20°nci yiizyilda tabi oldugu béliinmelere;
siyaset-yonetim ve kamu-6zel ayrimlarina denk diismektedir.

Dolayistyla bu boliimiin ilk kisminda kamu hizmetini yerine getiren ve bunun igin
kamu giicli ayricaligin1 ve ayn1 zamanda yiikiimliiliiglinii kullanan idarenin islevsel ve
yapisal ozellikleri ve Tiirk idari sistemi ele alinacaktir. Nitekim Anayasa’nin 124’iincii
maddesinde diizenlenen yonetmelik bahsi de bize yonetmelik ¢ikarmaya yetkili idari
makamlar1 (Cumhurbaskanligi, bakanliklar ve kamu tiizel kisileri) sayarken boyle bir
deginmenin gerekliligini izhar ediyor. Ayni1 zamanda anilan Anayasa maddesi yonetmelik
cikarma yetkisini idari makamlarin gérev alanlari ile iliskilendirerek bu idari makamlarin
yerine getirdikleri igleve iligskin bir belirlemenin gerekliligine de isaret ediyor. Kuskusuz
Anayasa ve yasalarda idareye yiiklenen 6devleri kamu hizmeti kavramiyla karsilamak
gerekmekte ve idare olgusunu, yonetmeliklerin diizenlemeye yoneldigi bu kamu hizmeti
cergevesi igerisinde ele alma liizumu dogmaktadir. Kamu hizmeti ile ilgili husus Tiirkiye
ozelinde ve belli bir dénemle smirlandirilarak incelenecektir. Bu dénem idarenin
islevlerinin kapsadig1 dinamiklerin koklii bi¢imde degisime ugradigi/ugratildigr 20’ nci
yiizyilin son geyreginden itibaren yasanan tarihsel siireci icermektedir. Asagida oncelikle
diizenleme iglevinin baslica aktorii olan idarenin islevsel ve yapisal 6zelliklerine, idarenin
diizenleme yetkisinin anlamina ve Tiirk mevzuat sistemindeki gelisimine ve yliriirliikte

bulunan idari diizenleyici islem tiirlerinin 6zelliklerine yer verilecektir.

1. Yapi ve Islev Olarak idare

Idareyi konusu olarak alirken hem idare hukuku hem de kamu y&netiminin onu

iki boyutta ele aldig1 goriiliir: Faaliyet ve orgiit.” Faaliyet boyutu idarenin eylem ve

" Kemal Gozler ve Giirsel Kaplan, Idare Hukuku Dersleri, EKin Yaymevi, 21. Baski, Bursa, 2019, s.6. Liitfii
Duran, Idare Hukuku Ders Notlari, Fakiilteler Matbaasi, Istanbul, 1982, s. 5. Siddik Sami Onar, Idare
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islemlerinden yola ¢ikarak islevlerini ele alirken oOrgiit boyutu idarenin yapisal
ozelliklerini ve bu yapi igerisindeki iliski diizenini konu edinmektedir.
1.1. Anayasal Tlkeler Isiginda idarenin Kurulus ve Isleyis Ozellikleri

Yo6netim hukuku, temel kavram ve ilkelerini anayasal diizenlemelerden alir. Liitfii
Duran, anayasanin idare konusundaki hiikiimlerinin yonetim hukukunun konu
basliklarmni olusturdugunu vakia olarak kabul ediyor.® Goziibiiyiik ve Tan ise Fransiz
anayasa hukuk¢usu Vedel’in idarenin incelenmesinde mehazin anayasa olmasi gerektigi
yoniindeki yaklagimini zikrediyor ve bu yaklasimi yonetim hukukunun sekillenmesinde
ayr1 bir okul olarak nitelendiriyor.® Ger¢ekten de anayasalarin ydnetim hukuku iizerindeki
etkilerinin goriilebilmesi bakimindan elimizin altinda kolaylikla ulasilabilecek anayasa
metnine yani bugiin itibartyla yiiriirlikte bulunan Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi’na
bakildiginda, metnin, idarenin kurulusu ve isleyisine yonelik belirlemelerinin yukarida
bahsedilen savi destekledigi sdylenebilir.

Anayasa’da “Idare” ayr1 bir baslik olarak “Yiiriitme” boliimiinde 123 ila 137 nci
maddelerde diizenlenmektedir. Bunun haricinde idare basligi altinda yer almasa da kamu
hizmetlerinin yiiriitiilmesinde basat rol oynayan bakanliklarin kurulusunun diizenlendigi
kistmlarin, kamu iktisadi tesebbiislerinin (KIT) faaliyet ve istihdam esaslari ile ilgili
maddelerle idarenin parcalarinin Anayasa’da kendine yer buldugu goriilmektedir.
Anayasa, 123’tincii madde ile idarenin kurulus ve gorevlerine iliskin esaslari
belirlemekte, 125’inci maddede idarenin is ve eylemlerine iligskin yargisal denetimin
genel cercevesini, kamu hizmetinin goriilme usuliine iligkin hususlari, idarenin, is ve

eylemlerinden dogan sorumluluklarina iliskin hiikiimleri icermektedir.

Hukukunun Umumi Esaslari, Ismail Akgiin Matbaasi, Cilt I, 3. Basi, Istanbul, 1966, s.5. Kurthan Fisek,
a.g.e., s.31.

8 Lutfii Duran, Idare Hukuku Dersleri..., s.3.

® Bu yaklasimi yonetim hukuku alaninin pozitif hukuk kurallar1 ekseninde ele alinmasi seklinde de ele
alabiliriz. Ancak biz burada yontemsel bir tercih kapsaminda y6netim hukukunun arastirilmasi y6niinde bir
¢Oziimleme yapmayacagiz.
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Genel ve ¢okea tekrarlanmis bulunan fakat baslangi¢ saglama agisindan faydal
olacak bir gozlem; 1982 Anayasasi’nin, 1961 Anayasasi ile kiyaslandiginda yiiriitme
fonksiyonunu bir biitiin olarak giiclendirmesidir. Bir biitiin olarak gii¢clendirmeden
anlasilmas1 gereken bu giiclendirmeden idare organi ile hiikiimet organinin ayn1 sekilde
ve yonde etkilenmesinin zorunlu olmadiginin fark edilmesidir. Hem 1924 Anayasasi’nda
hem de 1961 Anayasasi’nda yliriitmenin yasama organindan kaynaklanan ve sinirlari
kanun ile gizilen tiirev niteliginde bir fonksiyon oldugu yaklasiminin 1982 Anayasasi’nin
kurucu iradesi tarafindan reddedilmesi ve yiiriitme organinin da diger devlet organlar
gibi bir yetki niteliginde oldugunun kabul edilmesi durumu vakiadir.1°

Tiirkiye’nin yonetimi, ulusal diizeyde merkezi bir siyasal iktidarin, egemenligin
tesisi konusunda 1srarli bir devlet diizeni iizerine kuruludur. Bunun anlami1 Anayasa’nin
3’lincli maddesinin; devlet orgilitlenmesinin iilke diizeyinde farkli egemenlik alanlari
olusturmayacak ve topluluklarin Kimlikleri {izerinden farkli siyasal iktidar alanlari
meydana getirmeyecek sekilde iiniter/tek¢i bir bigimde gergeklestirilmesi emrini haiz

11 Orgiitlenmenin niteligi bahis konusu edildigine gore iiniter yapinin

oldugudur.
kurulusunun idarenin kurulus esaslarmna etkisini arastirmak olagan bir yaklasimdir.!? Bu
etkinin Anayasa’min 123’iincii maddesinin birinci fikrasinda “Idare, kurulus ve
gorevleriyle bir biitiindiir ve kanunla diizenlenir” hitkkmii ile somutlandiginda kusku
yoktur.®® Tiirkiye’nin ydnetiminde en basindan itibaren yerelcilik degil merkeziyetgilik

temel 6nemini korumaktadir. Tarihsel ve toplumsal kosullar ve gelismeler 15181nda gayet

anlasilabilir olan bu husus, Osmanli Devleti’nin son doneminde il y6netiminin

OTemsilciler Meclisi, Tiirkive Cumhuriyeti Anayasa Tasarisi ve Anayasa Komisyonu Raporu,_S.41.
https://www.tbmm.gov.tr/files/anayasa/docs/1961/1961-ilkhali/1961-sirasayisi.pdf =~ Danmisma  Meclisi,
Tiirkive  Cumhuriyeti ~ Anayasa  Tasarisi  ve  Anayasa  Komisyonu Raporu  s.82.
https://www.tbmm.gov.tr/files/anayasa/docs/1982/1982-ilkhali/danismameclisiraporu.pdf

1 Birgiil Ayman Giiler, Tiirkiye 'nin Yonetimi Yapu, s. 122-123.

12 A.S. Goziibiiyiik ve T. Tan, a.g.e., 5.145.

131961 Anayasas’min 112’nci maddesinde de ayni1 hiikiim yer almakta olup Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasa
Tasarist ve Anayasa Komisyonu Raporu da idarenin biitinliigi ilkesini tniter devlet ilkesiyle
agiklamaktadir. Bkz. https://www.tomm.gov.tr/files/anayasa/docs/1961/1961-ilkhali/1961-sirasayisi.pdf
s.41. (08.04.2023)
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orgiitlenmesinde 1876 Kanun-i Esasi’nin 108’inci maddesinde belirtilen tevzi-i
mezuniyet (yetki genisligi) ilkesi ile adem-i merkeziyete dayali yonetim bi¢imi arasinda
denklik mi yoksa ¢elisme mi oldugu tartigmalarindan baslayarak giiniimiizde siirdiiriilen
yerel dzerklik iizerine dair tartismalara kadar siirgit bir dzelligi haizdir.'* Cumhuriyet
donemi Tirk Anayasalarinin bu konudaki tercihi agiktir ve yetkinin boliistilmesi degil
dagitilmas1 esasin1 benimsemektedir. Anildig1 lizere Anayasa’nin 123’iincii maddesi
idarenin esasini belirlerken vurguyu onun biitlinliigii lizerine yapmistir. Buna gore her
kamu kurum ve kurulusunun kurulus ve gorevlerinin idari islevleri yerine getirmek tizere
tasarlandig1 sonucuna varilmalidir. Dolayisiyla gerceklestirilen yetki dagiliminin yegane
amac1 idare mekanizmasinin uyumlu ve etkin ¢alismasini matuftur.®®

Hem 1961 Anayasast hem de 1982 Anayasasi, idarenin kurulusunu iki temel
ilkeye dayandirmigtir: Merkezden ve yerinden yonetim.

Tiirkiye’de siyasal iktidarin merkezi hiikiimet kurulusu ve onun emrine verilen
idare organinin dayandigi temel iinite bakanliklardir.'® Bakanlik seklinde merkez
orgiitlenmesinin  esasin1  bakanlik¢a stlenilen hizmetin niteligi g6z Oniinde
bulundurularak belirlenen “islevsel uzmanlasma’*" hususu, temel karakterini ise “kadro-

18 olusturmaktadir. Bir nesnenin varolusunda

komuta birligi ve hiyerarsik kademelenme
amag¢ unsurunu da kurucu nitelikte goren Aristo yonlii diisiinme tarzimin devlet
yOnetimine uyarlanmasindan miitevellit, bakanlik orgilitlenmesi amag¢ unsuru iizerinde
yiikselmistir.® Bu amag unsuru kendisini devletin temel amag¢ ve gorevlerinde

bulmaktadir. Bakanliklarin 6rgiitlenmesine temel olusturan isb6limiiniin  ayrim

olgiitlerinin de anayasal diizen tarafindan kusatildigini, tasarlandigini gérmek

14 Birgiil Ayman Giiler, “Yerel Yonetimleri Giiglendirmek mi? Ademi Merkeziyetgilik mi?”, Cagdas Yerel
Yonetimler, Cilt 9, Say1 2, Nisan 2000, s.14.

15 Temsilciler Meclisi, a.g.r., s. 40 ve 41.

16 Esra Dik, “Tiirkiye’'de Bakanlik Sistemi ve Gelecegi”, Yayimlanmamis Doktora Tezi, Ankara
Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, Ankara 2012, s.1.

Ak, s.1.

18 Ak.s.10.

1 Birgiil Ayman Giiler, Tiirkiye 'nin Yonetimi Yapu, $.176.
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miimkiindiir. 1982 Anayasasi’'nin “Sosyal ve Ekonomik Haklar ve Odevler” bashkli
Ucgiincii Béliimiinde diizenlenen haklar pekala Tiirkiye’deki bakanlik sisteminin, dzellikle
hizmet bakanliklarinin ayrimmin ve ortakliklariin ¢éziimlenmesinde kullanilabilir.
Omegin Anayasa’nin 56’nc1 maddesi soyledir:

“A. Saghk hizmetleri ve ¢cevrenin korunmasi

Madde 56 — Herkes, saglikli ve dengeli bir ¢evrede yasama hakkina sahiptir.

Cevreyi gelistirmek, ¢evre saghigmi korumak ve c¢evre Kirlenmesini 6nlemek

Devletin ve vatandaslarin d6devidir.

Devlet, herkesin hayatini, beden ve ruh sagligi icinde siirdiirmesini saglamak;

insan ve madde giiciinde tasarruf ve verimi artirarak, isbirligini ger¢eklestirmek

amaciyla saglik kuruluslarini tek elden planlayip hizmet vermesini diizenler.

Devlet, bu gorevini kamu ve 6zel kesimlerdeki saglik ve sosyal kurumlarindan

yararlanarak, onlar1 denetleyerek yerine getirir.

Saglik hizmetlerinin yaygin bir sekilde yerine getirilmesi i¢in kanunla genel

saglk sigortas kurulabilir.”?

Goriilecegi lizere cevre hakki Anayasa’da saglik hizmetleri ile birlikte
diizenlenmektedir. Amlan maddeden Cevre, Sehircilik ve Iklim Degisikligi Bakanligi,
Saglik Bakanligi, genel saglik sigortasinin kurulabilmesine yonelik diizenlemesiyle de
sosyal giivenlik agina yonelik temel belirlemelerde bulunulmus oldugu ve anilan bakanlik
ve hizmetlerin orgiitlenmesinde temel dogrultunun ihdas edildigi anlagilir.

“[Bakanlik] orgiitlenme tipi, oncesinde ‘divan’ ya da ‘kraliyet meclisleri’nin
gorev bosalmasi olan ki yiizyillik bir geg¢mise sahiptir.”?* Tiirkiye’nin devlet
orgiitlenmesi de bu gelismenin disinda degildir. 19 uncu yiizyilin basindan itibaren divan
usuliiniin ¢oziilmesiyle birlikte hayat bulan bakanlik tipi 6rgiitlenme Osmanli Devleti’nin
son yiizyilinda oldugu gibi Cumhuriyet donemi Tiirkiye’sinde de merkezi idare agisindan
hakim orgiitlenme bigimi olmustur. En basindan itibaren bakanliklarin devlet tiizel

kisiliginden ayr1 bir kamu tiizel kisiligi bulunmamaktadir. Bunlar iistlendikleri gorevler

bakimidan devlet tiizel kisiligini temsil etmektedir.?? Bakanlarin Cumhuriyetin

2018/10/1982 tarihli ve 2709 sayili Kanunla kabul edilen Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasast,
https://mevzuat.gov.tr/mevzuat?MevzuatNo=2709&MevzuatTur=1&MevzuatTertip=5 (25.04.2023)
2L Birgiil Ayman Giiler, Tiirkiye 'nin Yonetimi Yapi, s.174.

22 Kemal Gozler ve Giirsel Kaplan, a.g.e., s.151.
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kurulusundan 2017 Anayasa degisikliklerine kadar siyasi nitelikte kimlikleri ve islevleri
bulunmaktaydi. Buna gore bakanlar, hitkiimetin birer iiyesi olup kimi zaman agikca ifade
edilmis olarak kimi zaman da fiiliyatta olusan durumla bagbakanin bagkanliginda kolektif
bir karar alma organi olan bakanlar kurulunun teskili ile siyasi islevin bir pargasi
konumundaydilar. Siyasi sorumluluklari Meclise karsi olup haklarinda siyasal
sorumluluklart kapsaminda soru, gensoru ve meclis arastirmasi seklinde siyasi nitelikli,
meclis sorusturmast seklinde cezai nitelikli denetime tabi durumdaydilar.
Cumbhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi (CHS) ile birlikte bakanlarin Cumhurbaskanina
sorumlu olmasi 6ngdriilmiis olup Cumhurbaskani bagkanliginda bakanlarin toplanma
faaliyetini tanimlamak i¢in kullanilan kabine teriminin hukuki herhangi bir vasfi
bulunmamaktadir. Bu yiizden kabine halinde alinan kararlarin etkili birer hukuki islem
olmadigi, en fazla hazirlik islemi kabilinden bir hiikiimet eylemi oldugu sdylenebilir.

CHS ile birlikte bakanliklari etkileyen 6nemli hususlardan biri de bakanliklarin
kurulusuna iligkindir. Cumhuriyet tarihi boyunca bakanliklarin kurulmasi konusunda
kanunun roliiniin ne olacag1 konusunda gesitli gelgitler yasanmistir. Temel salinim devlet
orgilitlenmesinin kanun eliyle yapilmasimin gerceklestirilmesi hususu ile siyasi iktidarin
hangi cercevede ve nasil bir ig bolimii kapsaminda calismak istegine alan taninmasi,
bakanliklarin kurulusunda, orgiitlenmesinde ve kaldirilmasinda hiikiimete esneklik
taninmasi hususu arasindadir.

1924 Anayasasi’nin 47°nci maddesi “vekillerin gorev ve yetkilerinin ozel
kanunla”?® belirlenecegini, 48’inci maddesi ise “Vekdletlerin teskili tarzinin, mahsus

24 ifade etmekle bakanliklarn kurulus ve gdrevlerinin kanunla

kanuna tabi oldugunu
belirlenmesi usuliinii tercih etmistir. Hemen sunu belirtmek gerekir ki 48’inci maddenin

ozgiin hali bakanliklarin sayisinin 6zel kanunla belirlenecegini hitkme baglamaktayd:.?®

23.20/4/1340 (1924) tarihli ve 491 sayili Kanun ile kabul edilen Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasas,
https://www.anayasa.gov.tr/tr/mevzuat/onceki-anayasalar/1924-anayasasi/

%Ak

B Ak
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Bu Anayasa doneminde ¢ikarilan 3117 sayili Kanun “/2’°den az olmamak 16 ’°dan fazla
olmamak iizere devlet dairelerinin vekdletlere ayrilacagim” diizenlemistir.?® Devlet
bakanliklarin1 da vekalet sayisinin belirlenmesine konu eden, anilan Kanunun 1’inci
maddesi hiikmii ile 2’nci maddesinin Bakanlar Kurulunun ka¢ bakanliktan olusacaginin
Bagbakanin teklifi iizerine Cumhurbagkaninin onayiyla belirlenecegi yoniindeki
diizenleme?’ yiiriitme organma bakanlik orgiitlenmesinde taninmak istenen esneklik
ihtiyacinin gostergesidir. Anilan Kanunda Tirk idare sistemine dahil edilen siyasi
miistesarlik miiessesesinden vaz gecilmesi nedeniyle dokuz ay kadar bir miiddet sonra
3271 sayili Kanunla “deviet dairelerinin vekalete ayrilmasi” hususu yeniden
diizenlenmistir.?® Bu Kanunda yiiriitme organia tanman esneklik daha da genisletilmis;
bakanlik sayilarina iligkin alt ve {ist sinirlara iliskin diizenlemeler kaldirilmis ve Bakanlar
Kurulunun kag¢ bakandan olusacaginin Bagbakanin Onerisi iizerine Cumhurbagkaninin
onayiyla belirlenecegini hilkme baglamakla yetinilmis; yliriitme organi, bakanliklarin
kurulmasinda “deviet islerinin inkigsafi” ve “devlet islerinin lizumsuz Yyere
parcalanmamasi”®® kaidelerine dikkat etmekle yiikiimlii kilmarak yiiriitme organimin
takdir sahasi genisletilmistir. Elbette bu donemde her bir bakanligin kurulusunun
Anayasa’nin 47 ve 48’inci maddeleri g6z Oniinde bulundurularak kanunla
gerceklestirildigini ifade etmek gerekir.*°

1924 Anayasas1 doneminde bakanliklara iligkin genel bir diizenlemeyi i¢eren son
kanun 4951 sayili Kanundur.®! Bu Kanun ile 3271 sayili Kanunda yer alan kayitlayici

diizenlemeler de kaldirilmis; bakanliklara ayrilma usuliinde Devlet bakanligi

26 8/2/1937 tarihli ve 3117 say1li Devlet Dairelerinin Vekaletlere Tefriki ve Siyasi Miistesarlarin Vazifeleri
Hakkinda Kanun, 18/2/1937 tarihli ve 3537 sayili Resmi Gazete’de yayimlanmustir.
https://www.resmigazete.gov.tr/arsiv/3537.pdf

2T Ak

28 29/11/1937 tarihli ve 3271 sayil: Devlet Dairelerinin Vekaletlere Ayrilmas1 Hakkinda Kanun, 1/12/1937
tarihli ve 3773 sayili Resmi Gazete’de yayimlanmustir. https://www.resmigazete.gov.tr/arsiv/3773.pdf

2 Ak

% Nazmi Kiigiikyagc1, “Kamu Yonetimi Reformunda Bakanliklar: 2011 Ornegi”, Yayimlanmamis Yiiksek
Lisans Tezi, Ankara Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, Ankara 2015, s.123.

3113/9/1946 tarihli ve 4951 sayili Bakanliklari Kurulusu Hakkinda Kanun, 17/9/1946 tarihli ve 6410 sayil
Resmi Gazete’de yayimlanmustir. https://www.resmigazete.gov.tr/arsiv/6410.pdf
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uygulamasina kabine teskilinde yeniden yer verilmistir.> 4951 sayili Kanun, 1961
Anayasas1 doneminde de uygulanan istikrarli bir kanun olarak bakanlik sisteminin
teskiline ve yiritimine dayanak olmus bir diizenleme hiiviyetindedir. 1961
Anayasasi’nin, bakanliklarin kurulusuna dair belirledigi hiikiimlerle zzimnen 4951 sayili
Kanunun yiiritme organina devlet idaresinin olusumunda yasama organindan ayri,
miistakil bir alan saglamasina neden oldugu goriilmektedir. 1961 Anayasasi’nin 106’nc1
maddesi hilkmii uyarinca bakanliklarin “kanunun koydugu esaslara gére kurulmasi”
ongoriilmiistiir.3® Dolayistyla bu dénemde, bakanliklarin kurulmasi konusunda kanuni bir
diizenlemeye ihtiyag olmaksizin yliriitme organinin kararlariyla kurulmasi seklinde
yiirlitme organina esneklik saglayacak bir usul takip edilmistir.

1982 Anayasasiin hazirlanmasi siirecinde, bakanliklarin kurulusunda siyasal
tercihlerin devlet orgiitlenmesinde yarattigr kiilfet ve karmasa bahis konusu edilmis,
bakanliklarin teskili, vazifeleri, teskilati hususlarinda yiiriitme organinin takdir yetkisinin
kisitlanmas liizumu iizerinde durulmustur.>* Bunun sonucunda 1982 Anayasasi’nin ilk
halinde 113’tincti maddesi ile “Bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gérevleri, yetkileri
ve teskilati kanunla diizenlenir.” hiikkmii konulmustur. Bu kapsamda bakanliklarin
kurulusuna dair 3046 sayili Kanun, gerceve bir kanun olarak bakanliklarin teskilatina
iliskin detayli belirlemelerle merkez teskilatinin ana hizmet, danisma, denetim ve
yardimct hizmet birimlerinin kurulusuna iligkin temel iskeletini, tasra ve yurt disi
teskilatlarinin kurulmasina iligkin esaslari, bakanliklara bagli ve ilgili kuruluslarin
yapisint Ve bakanliklarla iligskilendirme usullerini, bakanlik makaminin gérev ve

sorumluluklarini ve bakanlik biinyesinde hiyerarsik kademelenmeyi diizenlemistir.>®> Bu

2 Ak

3 9/7/1961 tarinli ve 334 sayih Kanun ile kabul edilen Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi,
https://www.anayasa.gov.tr/tr/mevzuat/onceki-anayasalar/1961-anayasasi/

34 Aksi yonde goriislerin gerekceleri bkz. Danisma Meclisi, a.g.r., s.74 ve 99.

3527/9/1984 tarihli ve 3046 sayili Bakanliklarin Kurulus Ve Gérev Esaslart Hakkinda 174 Sayili KHK le
13/12/1983 Giin Ve 174 Sayili Bakanliklarin Kurulus Ve Gorev Esaslart Hakkinda KHK nin Bazi
Maddelerinin Kaldirilmas:1 Ve Bazi Maddelerinin Degistirilmesi Hakkinda 202 Sayili KHK nin
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donemde miinferit bakanliklarin kurulmasinin kanun hiikmiinde kararnameler (KHK)
vasitasiyla yapildigi goriilmektedir.®® 2011 yilinda bakanliklarm kurulusu bakimindan
kapsamli bir degisikligin konusu olan diizenlemelerin de KHK’lar vasitasiyla
gerceklestirilmesi, kanunlara nazaran yiriitme organmin uhdesinde daha kolay
sonuglandirilan ve  TBMM denetiminin de anilan KHK’larin mecliste goriisiilmesi
konusunda smirlayict bir siire olmadigi igin siiriincemeye birakilmasi nedeniyle
islevsizlestirildigi goz oniine alindiginda 1982 Anayasasi ile getirilmis olan bakanliklarin
kanunla kurulmas1 yéniinde kisitlayici yoneliminin esnetildigini gostermektedir.®” 2017
Anayasa degisikliklerinden sonra bakanliklarin kurulmasi konusunda kanuna ihtiyag
gostermeksizin dogrudan Anayasa’dan tiireyen bir yetki ile Cumhurbaskanlig
kararnamesine birakilmasi bu bakimdan yasama-yiiriitme saliniminin yiiriitme lehine ug
bir salinimin1 ortaya koymaktadir. 2017 degisikliginden sonra Anayasa’nin bakanliklarin
kurulmasina iliskin hiikmii 106’nc1 maddesinin son fikrasinda “Bakanliklarin kurulmast,
kaldirilmasi, gorevleri ve yetkileri, teskilat yapisi ile merkez ve tasra tegkilatlarinin
kurulmast Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenir” seklinde ifadesini bulmustur.

Tiirk idare sisteminin baslica ikinci kaidesini olusturan yerinden yénetim ilkesi,
mahalli idareler (yer yoniinden yerinden yonetim) ve hizmet yoniinden yerinden yonetim
kuruluglar: seklinde iki eksende hayat bulmaktadir.

Idarenin biitiinliigii ilkesi gercevesinde daha 6nce deginilen mahalli idarelerin
konumu g6z oniinde bulunduruldugunda onu Tiirk idare sistemi icerisinde uygun bir
bicimde anlamak ve konumlandirmak gerekmektedir. Tiirkiye’de Anayasal diizlemde
yerel yonetim tiirleri; il (6zel) idaresi, belediye ve kdy muhtarlig1 seklinde tahdidi olarak

sayilmis olup bunlarin haricinde yeni bir yerel yonetim tiirii ihdas edilemez.® il 6zel

Degistirilerek Kabulii Hakkinda Kanun, 9/10/1984 tarihli ve 18540 say1li Resmi Gazete’de yayimlanmistir.
https://www.resmigazete.gov.tr/arsiv/18540.pdf

36 Bkz. 18/6/1984 tarihli ve 18435 miikerrer sayili Resmi Gazete,
https://www.resmigazete.gov.tr/arsiv/18435_1.pdf

37 Nazmi Kiiciikyagcy, a.g.t., 5.218.

38 Birgiil Ayman Giiler, Tiirkiye 'nin Yonetimi..., $.297.
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idareleri Tiirk idare sisteminde kokenlerini “1864 Idare-i Umumiye-i Vilayat
Nizamnamesinde” ihdas edilen Vilayet Umumi Meclisinde bulmakta olup 1913 yilinda
cikarilan gecici kanun ile bu meclis miilki idarenin kapsamindan ¢ikarilip ayri bir tiizel
kisilik olarak &rgiitlenmistir.3® 2005 yilinda yerine 5302 sayili 11 Ozel idaresi Kanunu
gelinceye kadar Cumhuriyet déoneminin biiytik bir boliimiinde anilan gegici kanun
yuriirliikte kalmis olup il idaresi, miilki idare ile il 6zel idaresinden olusan ikili bir yapida
varhigin siirdiirmiistiir.*® Bugiin de il 6zel idareleri, 51 ilde 6rgiitlenmis olarak var olmaya
devam etseler de 6360 sayili Kanun ile biiyliksehir belediyesi kurulan illerde biiytliksehir
belediye sinirlar1 ile miilki idare sinirlariin ortiistiirilmesiyle il 6zel idarelerinin
kaldirilmas1 sonucunda bu yerel ydnetim birimi genelligini biiyiik 6lgiide kaybetmistir.*!
Kuskusuz mahalli idareler konusunda Tiirkiye’de en géz oniinde bulunan idari

organ belediyelerdir. Tanzimat doneminin basindan itibaren belediyelerin kurulmasi
cabas1 goriilmekle beraber belediyelerin tutarli ve gelismis bir yerel yonetim birimi olarak
tesis edildigini soylemek zordur. Dolayisiyla Tiirkiye agisindan belediye olgusunun
karsilik geldigi toplumsal tabani, yerel topluluklarin demokrasi miicadelesi ¢ergevesinde
ele almak miimkiin degildir. O yiizden Tiirkiye’de belediyelerin varlik zemininin devletin
tespit edici degil kurucu nitelikte iradesine bagli oldugunu sdylemek gerekir. Bu yiizden
belediyelerin yerele 6zgiilenmis hak ve yetkilere dayali tarihsel yapilar oldugunu
soyleyemeyiz. Yonetime halkin katilim1 demokratik temsilin bir parg¢asi olmakla beraber
belediyeler idari organdirlar. Kuruluslari, organlar1 ve bu organlarin isbasina gelisleri ve
gorevde kalmalarina iliskin giivence niteliginde Anayasal zeminde tarif edilmis
ozellikleri, belediyelerin gérev ve yetkileri kanunla diizenlenen kamu tiizel kisiligini haiz
kurumlar olarak Tirk idare teskilati igerisinde yerlerini almalarini saglamstir.

Belediyelerin egemenlige dair siyasi iradenin kullanilmasiyla ilgili yetkileri bulunmadig:

3% A k. 5.300.
40 A k. 5.300.
41 A k., 5.300.
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tabii olup her ne kadar gorevli olduklar1 alanda mahalli miisterek ihtiyaglar1 kargilamak
iizere ayrica baska bir organdan izin almaksizin kamu hizmeti kurmak ve yiiriitmek
yetkisini haiz olsalar da bu durum gorev ve yetkilerinin merkezi idareye nazaran sinirl
oldugu gercegini degistirmez. Sonu¢ olarak mahalli idarelerin kurulus ve gorevleri
kanunla diizenlendigine gore mahalli ve miisterek nitelikte islerin hangisinin daha iyi bir
bi¢imde yerel karar alma ve icra makamlarinca yerine getirilecegi diisiiniilityorsa mahalli
idarelere yonelik kanunun ona gore gorev, yetki ve sorumluluk tanimlamasi s6z konusu
olacaktir. Aksi halde mahalli idarelerin niteligi geregi var olan gorev, yetki ve
sorumluluklarindan bahsetmek ve bunlarin nasil kisitlanabilecegi iizerinde durmak
gerekirdi.

Tiirk Anayasalar1 bu bakimdan devlet organlarini iki yonden kisitlamistir: 1.
Idarenin kurulus ve gorevleri belirlenirken merkezden yénetim ve yerinden ydnetim
ilkelerinin asilamamasi, bir baska deyisle birinin digerini ortadan kaldiracak sekilde
tercih edilmemesi 2. Merkezden yonetim ve yerinden yonetim esaslarinin idarenin
biitiinliigi ilkesini asacak sekilde tanzim edilememesi. Mahalli idare organlarinin
olusumunun halkoyuyla, kamu kurumu niteliginde meslek kuruluslarinin Kkarar
organlarinin  teskilinin ~ meslek  mensuplarinin ~ liye  sifatiyla  iradeleriyle
gergeklestirilmesinin devletin kurulus prensiplerinin bir sonucu degil, kanun koyucunun
idarenin oOrgiitlenmesine yonelik tercihlerine yonelik belirlemeleri sonucu oldugunun
altinin ¢izilmesi 6nemlidir. Idari vesayetin anlam1 bdylelikle anlasilir. Aksi takdirde
ozerklik kavramindan c¢oziimlemeye baslamak gerekirdi. Ne var ki yalnizca mahalli
idarelerin gorev ve yetkilerinin kanunla kurulmasindan yol ¢ikilarak vesayet yetkisi
iizerinden konunun ¢déziimlenmesi halinde Tiirk yonetim sistemine uygun bir aciklama

cercevesine varilabilir. Dolayisiyla merkezden yonetim ile yerinden yonetim ilkelerinin
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idarenin kurulus ve gorevlerinde siirekliligi ve tamamlayiciligi saglamak tizere biitiinliigi

saglamasi gerekir.*?

1.2. idarenin Islevi ve Faaliyetleri

Idarenin sozciik anlami olarak Siddik Sami Onar tarafindan sunulan “bir sahsin
elindeki tiirlii vasitalarla islerini yiiriitmesine, gayesine varabilmek icin faaliyetler icra
etmesine; bir takim yollardan ve vasitalarla basarilar ve maddi neticeler elde etmiye
calismasr™® seklindeki tanimu, islevsel acidan idareyi devlet ve hukuk diizeni igerisine
yerlestirmede elverisli bir rol oynamaktadir. Nitekim Onar, modern devletin gorevlerinin
artisina yonelik gozlemi ile birlikte devletin amaglarini dogrudan gergeklestirmeye
yonelen faydali ve liizumlu igler yapma yetenegini gordigii idari islevi, klasik kuvvetler
ayriligi ilkesi uyarinca tanimlanan yasama, yliriitme ve yargi erklerinin fonksiyon ve
organ ayrigmasi baglaminin yani sira; ancak bir 6lgiide bu boliimlemeden farklilastirarak
aciklamustir. 4

Y 6netim hukuku, yonetim fonksiyonunu ve idare organini inceleme konusu haline
getirmek icin uygulama alanini hangi dlgiitler temelinde tanimlamasi gerektigi lizerinde
diistinlirken karsilagtig1 baslica sorun, yonetim bilimcilerin de ayrimina vardig: siyaset-
yonetim ikiligidir. Yonetim hukukunda bu ikiligin yansimasi, hiikiimet etme fonksiyonu
ile idare organinin yonetme fonksiyonu arasindaki ayrimin, hem de yiiriitmenin siyasal
unsurlar1 ayn1 zamanda idarenin de pargasi iken ve gorevleri bakimindan da aslinda ayni

alanda ¢alismalar1 gerekiyorken bu ayrimin nasil gergeklestirilebilecegi hakkindadir.*®

42 A.S. Goziibiiyiik ve T. Tan, a.g.e., 5.145.
43S, Sami Onar, a.g.e., s.2.

4 Ak, s. 5-8 ve 52-56.

% Liitfii Duran, a.g.e., s.4.
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Y 6netim olgusunda 20’nci yiizyildaki bir diger boliinme ekseni ise kamu yonetimi
ve Ozel sektor alani arasinda gergeklesmistir. Konumuzu olusturan idare aygitinin
kamunun yonetimi ¢ergevesinde igerigi agisindan (bir 6gretmenin ders anlatmasi,
hemsgirenin as1 yapmasi, harita mithendisinin pafta ¢ikarmasi vs.) 6zel kisilerin mesleki
faaliyetleri de olabilecek is ve iglemlerinin kamusal boyutu ile kapsanmasinda yonetim
hukukunun konusu olarak idarenin iki 6zellik {izerinden insa edildigi goriiliiyor: Kamu
hizmeti ve kamu giicii.*®

Idarenin faaliyetleri biiyiik oranda kamu hizmetleri ve kolluk faaliyetleri olarak
ikiye ayrilmaktadir.*’ Idare islevsel bakimdan, kolluk faaliyetinin de kamu hizmeti
olmasindan bahisle tamamen kamu hizmeti temelinde anlagilabilirse de kamu diizeninin
saglanmasimin gerektirdigi 6zel nitelikte faaliyetler, kolluk hizmetinin diger kamu
hizmetlerinden ayr1 olarak ele alinmasina neden olmustur.*® Kolluk hizmetlerinin dogas1
devletin asgari gorevleri olan “hayat, miilkiyet ve sézlesme hiirriyetini giivenceye
almak"* iizerinden sekillenmektedir. Bu alanda gerceklestirilen faaliyetlerin kisi hak ve
ozgtirliikleri ile yakin baglantisi, kolluk hizmetinin kamu hizmetinin tabi oldugu idari
rejimden de daha siki bir ¢er¢eveye tabi olmasini gerekli kilmistir. Buna gore kolluk
faaliyetinin kamu giiciiniin kullaniminin yalin tezahiirii olmas1 nedeniyle bu faaliyetin
devlet tarafindan 6zel kisilere devredilmesi ya da 6zel kisiler eliyle yiiriitilmesi olanaksiz

hale gelmektedir. Kolluk hizmetinin bu 6zellikleri ile birlikte diger kamu hizmetlerinin

46 A. Serif Goziibiiyiik ve Turgut Tan, Idare Hukuku Genel Esaslar, Turhan Kitabevi, Cilt I, 14. Basi,
Ankara, 2021, s. 5.

47 A. S. Goziibiyiik ve T. Tan, a.g.e, s.544 vd., K. Gozler ve G.Kaplan, a.g.e., Béliim 9 ve Bsliim 10, Onur
Karahanogullar, Idarenin Hukukla Kavranmasi: Yasallik ve Idari Islemler, Turhan Kitabevi, 2. Basi,
Ankara 2012, .22 vd., S. Sami Onar, a.g.e., s.51 ila 60.

8 A, S. Goziibiiyiik ve T. Tan, a.g.e, 5.545 ila 547., Onur Karahanogullari, /darenin Hukukla Kavranmas...,
S.22.

49 Onur Karahanogullari, Kamu Hizmeti (Kavram ve Hukuksal Rejim), Turhan Kitabevi, 3. Basi, Ankara
2015, s.48.
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biinyesine ickin sivil®® nitelikten farklilastig1 goriilmektedir.>! Bu farklilasma devlete has
faaliyetler olmak bakimindan tavsif edilemeyecek olan sivil kamu hizmetinin 6zel isletim
tarzina benzer unsurlar1 géz oniinde bulunduruldugunda, idari rejimin ve kamusal
yonetim bi¢iminin igerisine nasil aktarilabilecegine ve bu aktarimin devletin degisimi
konusunda neoliberal yaklasimin idare, kamu hizmeti ve kamusal yo6netim bigimi
arasindaki iligkileri nasil etkiledigine deginmeyi gerekli kiliyor.

Kamu hizmeti hakkinda Anayasa Mahkemesi tarafindan yapilan “Kamu hizmeti,
devletin ya da diger kamu tiizel kisileri tarafindan ya da bunlarin gézetim ve denetimleri
altinda, genel ve ortak gereksinimleri karsilamak, kamu yarart ya da ¢ikarin saglamak
icin yapilan ve topluma sunulmus bulunan siirekli ve diizenli etkinlik” seklindeki tanim
kapsayici goriiniir.>?> Bu tanim, kanunlarm anayasaya uygunluk yoniinden denetimini
gergeklestiren merciye ait olmasi nedeniyle ayrica da kiymetlidir.

Kamu hizmeti, tanimdan da anlasilacagi iizere devletin gorevlerinden
kaynaklanan toplumsal ihtiyaglarin idare makamlarinca dogrudan ya da bu makamlarin
gozetim ve denetiminde gergeklestirilmesini ongorerek gorevli ve yetkili mercii
bakimindan kamu hizmetinin ne oldugunun Ol¢iitiinii tespit eder goriinmektedir.
Gergekten de beklenen, ister kurucu iktidar tarafindan ister yasa koyucu tarafindan,
isterse de idare tarafindan kurulmus olsun devlet tarafindan giderilmesi karara baglanan

ortak ihtiyaglarin idare tarafindan yerine getirilmesidir. Bununla birlikte kamu hizmetinin

%0 Basta sivil ile idarenin birlikte kullanilmasinin celisik bir ifade bigimi olup olmadifi da sorulabilir.
Elbette resmi karsit1 olarak kullanilirsa boyle bir sonug ¢ikmasi miimkiindiir. Nitekim 7068 say1li Kanunun
disiplin cezalarimi diizenleyen maddesi Emniyet Genel Miidiirliigli, Jandarma Genel Komutanligi ve Sahil
Giivenlik Komutanligi personelinin “(i)zinli oldugu zamanlarda resmi kiyafetle, izinli olmadigi zamanlarda
gorevli olmaksizin resmi veya sivil kiyafetle” uygun olmayan eglence ve oyun yerlerinde
bulunamamalarina yonelik bir diizenlemeye gittiginde sivil sozciigiinii resmi yani kamusal olan ile
tamamen karsit bir anlamda kullaniyor. Bununla birlikte sivil s6zctigiiniin Latince kékeni olan “civis” ile
bagini goz 6niinde bulundurursak yurttaslik ve siyasi hayata katilim gergevesinde politik toplum unsuruna
ulasiriz; bununla baglantili olarak da ayni kokenden gelen ve yurttaglarin ortak ihtiyaglarina dair isler
anlaminda “civic” s6zciigiinden miilhem olarak sivil idare ibaresi kullanilabilir hale gelir.

51 Bu calisma cergevesinde, ozellikle atik yonetimine dair ydnetmeliklerin incelenmesi sirasinda, kolluk
kamu hizmetinin sadece sivil kamu hizmetlerinden ayristirilmast konusunda bir islevi olmadig1 anilan
yonetim alaninda denetim hizmeti gorevinin idare tarafindan 6zel kisilere aktarilip aktarilmadigi noktasinda
tartigilacagini ifade etmek gerekir.

52 Anayasa Mahkemesi Karari, 9.12.1994, E.094/43, K. 994/42-2,
https://www.resmigazete.gov.tr/arsiv/22181.pdf, s.3 ila 32, (01.05.2023)
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goriilmesi ile idare organi arasindaki baglanti, idarenin konumlandirildigi zeminin
ozellikleri nedeniyle bir dzdeslik seklinde ortaya ¢ikmamaktadir. Idarenin, dzel {iretim
bicimlerine yakinsadigi noktalarda kamusal yonetim bigimleri ile baginin gevsemek
zorunda oldugu genel kabul goren bir varsayim olarak benimsenmistir. Elbette bu husus
en nihayetinde Tiirkiye de dahil olmak iizere iistiinde fikir yiiriitiilen kamu hizmeti
kavraminin gomiilii oldugu alanin Kapitalist tiretim iliskilerinin gegerli oldugu bir
toplumsal diizene dayali olmasidir.>®

Idare ile kamu hizmeti arasinda &zdeslik seklinde bir iliskinin kurulamiyor
olmasini iki bigimde gézleme imkan1 bulunmaktadir: Kamu kurum ve kuruluslarinin 6zel
hukuk hiikiimleri ¢er¢evesinde faaliyet gostermesi ve kamu hizmetinin 6zel kisiler eliyle
goriilmesi. Sinai ve ticari kamu hizmetleri olarak adlandirilan ve devletin iktisadi alandaki
etkisinin, tiretim siirecine bir aktor olarak dahil olmak suretiyle arttigi 20’nci yiizyilin ilk
ceyreginden itibaren yaygilasan kamu iktisadi tesebbiislerinin isletme usullerince
yonetilmesi gereklilikleri ¢ercevesinde 6zel hukuk hiikiimlerine tabi tutulmasi, igletme
kurallarinin kamusal faaliyet alanina aktarilmasi sonucunu dogurmustur. Ulkemiz
acisindan KiT’lerin kurulusu ile imtiyaz usuliiniin geriletilmesi birbirini besleyen siiregler
olarak ortaya ¢ikmistir. Dolayisiyla devletin iktisadi alana iiretici olarak dogrudan
giriginin Tiirk yonetim hukukuna etkilerini devletin piyasaya dogru yayilmasinin yarattigi
kapsama ¢abasi olarak “genisleme krizi” seklinde degerlendirmek gerekir.>*

Diger yandan kamu hizmetinin, ruhsat veya sozlesme yoluyla 6zel kisilere
gordiiriilmesi usulii kamu hizmetinin o6zellestirilmesi noktasinda 6nemli bir dénim
noktas haline gelmistir. Onceleri tamamlayici nitelikte®® zaman zaman bagvurulan bu

usul, kamu hizmetinin goriilmesinde 6zellestirmenin yaygin kullanilan bir siyasal arag

58 Onur Karahanogullar1, Kamu Hizmeti..., 5.3. Kuskusuz her iilkenin tarihsel kosullar1 cergevesinde 20°nci
ylizyilin devlet kurgusu icerisinde, drnegin geligmis iilkeler agisindan kapitalizmin krizlerini asmak ya da
azgelismis tlkeler agisindan kapitalist gelisme ¢izgisinin desteklenmesi, kalkinma rotas1 igin uygun
kosullarin yaratilmasi ve benzeri unsurlara dayali olarak sekillenen bir alan bahis konusudur.

%Ak, s.1.

% Birgiil Ayman Giiler, Yeni Sag ve Devletin Degisimi, imge Kitabevi, 2. Bask1, Ankara 2005, $.275.
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olarak ortaya ¢ikmasiyla beraber istisnai uygulama olmaktan ¢ikmustir.>® Ruhsat, izin ya
da lisans usulii idarenin tek tarafli iradesiyle ortaya ¢ikan bir yetkilendirmedir. Ozel
kisiler (ekseriyet 6zel hukuk tiizel kisileri), bu izne binaen idare tarafindan belirlenen
bicimde kamu hizmetinin yiiriitilmesi igini Ustlenirler. Elbette bu izne konu olan
yetkilendirme 6zel hukuk tiizel kisisinin talebine istinaden diizenlenmektedir. Tek yanl
bir islem olmasi nedeniyle ruhsatin geri alinmasinin yine idarenin tek tarafli islemiyle
miimkiin oldugu kabul gérmektedir.’’ Ruhsat, izin ve lisans konusunda deginilmesi
gereken 6nemli bir husus kamu diizenini saglamak amaciyla ¢esitli kurallara uygun olarak
bir faaliyetin yapilabilme kosullarini1 diizenleyen ruhsat ile kamu hizmetinin 6zel kisilerce
goriilmesine izin  verilmesini saglayan ruhsatlandirma isleminin birbirinden
ayrilmasidir.®® Ornegin is yeri agma ve isletmeye sihhi ve diger teknik mevzuata uygun
olduguna ve faaliyet gosterebilecegine dair verilen ruhsat, her bir is yerinin faaliyete
baslamasinin kamu hizmetinin 6zel kisilere devri olarak goriillemeyecegine gore kolluk
faaliyeti niteliginde ruhsatlandirmadir. Ote yandan enerji iiretimi ve dagitimi konusunda
yapilan lisanslamalarin ise bir kamu hizmeti olarak devlet tarafindan {istlenilmis olan
elektrik arzinin siirekliligini saglayacak kosullarin belirlenmesi, kamu idarelerinin
yararlanabilecegi birtakim giivencelerden ve ayricaliklarin yararlanma usuliiniin
belirlenmesi, hem sektor iginde hem de kullanicilara saglanacak elektrik hizmetinin
fiyatlandirmasina iligkin diizenlemeleri ihtiva etmesi nedeniyle bahse konu
ruhsatlandirmanin  kamu hizmetinin  gordirilmesi usulii  olarak degerlendirmek
gerekmektedir.®® Ornegin atik yonetimi alaninda da benzer bir ayrim zorunludur. Ozel
sektor kuruluslarina verilen ve cevreye etkisi olabilecek isletmeler i¢cin alinmasi Cevre
Izin ve Lisans Yonetmeligi ve ilgili mevzuat: uyarmnca zorunlu kilinan tesislere —atik

isleme Ve bertaraf tesisleri de dahil olmak tizere- diizenlenen izin belgesi agiktir ki kamu

% A k., s.275 vd.

57 0. Karahanogullari, Kamu Hizmeti..., 5.324.
%8 A k., s.324.

% A k., s.325.
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diizeni geregindendir. Bununla birlikte genisletilmis {retici sorumlulugu ilkesi
cergevesinde piyasa siirdiikleri iiriinden olusan atigin toplanmasi, geri kazanim ve
bertarafi konusunda gorev yiiklenen iktisadi isletmelerin bu islemleri gergeklestirmek
iizere olusturduklari iiretici birligi niteliginde kar amaci giitmeyen yapilarin idarece
yetkilendirilmesiyle kazandiklar1 yetkilendirilmis kurulus statiisiine kaynaklik eden
lisanslama faaliyeti kamu hizmetinin  6zel kisilere gordiriilmesi  seklinde
degerlendirilebilir.

Kamu hizmetinin idari s6zlesme yoluyla 6zel kisilere gordiiriilmek tizere belli bir
stire icin devredilmesinin yakin zamana kadar yaygin uygulamasi imtiyaz
sozlesmeleriydi.®® Imtiyaz sozlesmeleri kar ve zarar isleten dzel kisiye ait olmak iizere,
anilan kisinin Sermaye Ve teghizati vasitasiyla yerine getirilen, goriilen hizmetin bedelinin
kullananlarca 6dendigi, hizmet bedeli ve hizmetten yararlanma usullerinin idarenin
gozetimi altinda kamu hizmetinin gereklerine uygun olarak belirlenmesinin
gozetilmesinin zorunlu oldugu ve hizmetin yerine getirilmesinden sorumlulugun son
kertede idareye ait oldugu bir ara¢ olarak kurgulanmistir.? Kamu hizmetlerinin
ozellestirilmesi bakimindan 1980’11 yillardan itibaren 6nemli bir yer tutan bu uygulama,
kamu hizmetinin go6riillmesi usuliinde idare ile 6zel kesim arasindaki iliskilerin
yogunlagmasi ve i¢ i¢ce ge¢mesiyle kamu hizmetine dair hukuki ¢er¢eveyi zorlayacak,
esnetecek/kiracak sekilde yap-islet, yap-islet-devret ve kamu-6zel isbirligi/ortaklig
yontemleriyle ¢ok ¢esitli karma uygulamalarin ortaya ¢ikisina da zemin hazirlamistir.

Kamu hizmetinin yerine getirilme usuliinde meydana gelen degisimler ve piyasa
lehine kamu faaliyeti ve idari islev vasfinin gittik¢e kaybolmasi, bu faaliyetlerin tamamen
piyasaya devredilerek ozellestirilmesinin yolunu acacak niteliktedir.8? Bu durumda

kamusal bir faaliyet seklinde, idare tarafindan yiiriitiilmesi gereken bir kamu hizmeti

0 A k., s. 326.

61 A K., 5.326 vd.

82 Birgiil Ayman Giiler, “Yerel Altyapt Finansmam Politik Bir Sorundur” ADA Kentliyim Dergisi, Y11:2
Say1:3, 1996, s.89.
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alanimin olup olmadig1 sorusu akla gelmektedir. Bu soruya verilen cevap hangi alanin
kamu hizmeti niteligi tasidiginin takdirinde yasama organinin iradesinin belirleyici olarak
kabul edilmesi yoniindedir. Ancak yasama faaliyetini yonetim hukukunun disinda bir alan
olarak hukuki arastirmanin disina ¢ikarmak kabil olabilirse de yasama faaliyetinin
siyasal/ideolojik mahiyeti geregi yonetim bilimsel aragtirmanin burada durmasi miimkiin
degildir. Aslina bakilirsa hukuki bir incelemenin de pozitif hukukun belirlemeleri ile
siirli kalacak sekilde kendini kisitlamasi; hizmet, yarar, gorev, sorumluluk ve benzeri
kavramlarla ¢alisan yonetim hukuku incelemesini eksik birakacaktir.

Bu noktada daha 6nce verilen tanimin kamu hizmetinin maddi icerigi hakkinda
fikir yiiritmeye miisait oldugu goriilmektedir. Buna goére kamu hizmetinin maddi
icerigini tanimada ortak toplumsal ihtiyaglarin karsilanmasi seklinde toplumsal gayenin
baslangi¢ noktasi olusturacagini ifade etmek miimkiindiir. Karahanogullari’nin Jeze’den
Ozetleyerek tesis ettigi ve ortak ihtiyaglarin karsilanmasinda yer alan aktorler ile
kullanilan yontemler sonucunda farkli usullerin ortaya ¢iktigini gosterdigi denklemler
kapsayict bir cerceve sunmaktadir.® Buna gore idarenin dogrudan kendisinin veya
yetkilendirdigi/birlikte hareket ettigi 6zel kisilerin eliyle kamu hukuku usullerine gore
yurittigi islemler kamu hizmeti, o6zel kisiler eliyle 6zel hukuk usullerine gore
gergeklestirilen faaliyetlerin idari denetim, gdzetim veya On iznine tabi olan alanlar
“diizenlenmiys girigim”, yalmizca 6zel hukuk usulleri ¢er¢evesinde idare tarafindan ortak
ihtiyaclarmn karsilandigi miiesseseler “idari isletme” olarak adlandirilmaktadir.%*
Goriildugi tizere piyasa diizeninde ortak ihtiyaglarin, salt kamu hizmeti seklinde yerine
getirilmesi yoniinde bir zorunluluk benimsenmemektedir. Ortak ihtiyaglarin nasil
karsilanacagina verilecek yanita dair adres yine karar alicilar olmaktadir. Dolayisiyla

kamu hizmetinin kurulmasinda ve yerine getirilmesinde ayrica kamusal bir kararin ve

83 0. Karahanogullari, Kamu Hizmeti..., $.42 ve 43.
64 AK. s. 43.
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islemin varlig1 aranmalidir. Bu baglamda kamu hizmetini diger faaliyet tiplerinden ayiran
hususun idarenin faaliyet bigimine 6zgii bir yonetsel 6ge oldugu ortaya ¢ikmaktadir. Bu
0ge baslangigta yonetim hukukunun tizerinde yiikseldigi kaidelerden biri olan kamu giicii
kavrami ve buna bagli olarak kendini gosteren kamusal yonetim bigimidir.

Ancak 6zel kisiler araciligiyla yiiriitiilen kamu hizmetlerinin varlig1 ve bunlarin
tabi oldugu karma rejimlerin sayica ve hacimce artiyor olusu kamusal yonetim bi¢imini
tanimay1 giiclestirmektedir.%® Peki, bu sekilde 6zel kisiler eliyle dzel hukuk hiikiimlerine
gore ylritilen faaliyetlerin kamu hukuku esaslart ile bagi nasil kurulacaktir? En
nihayetinde bir islemin kamu hukuku kapsaminda degerlendirilmesi yalnizca kamunun
bireyler karsisinda iistiin hak ve yetkilerle donanmasini ifade etmez; ayni zamanda
kamunun 6zel kisilere yiikletilemeyecek mecburiyetler ve yiikiimliilikler ile sorumlu
tutulmasini igerir. Dolayisiyla kamu hizmetinin yiiriitimii sirasinda hizmetten
yararlanmasi beklenen kisinin hangi durumlarda akit tarafi bir miisteri veya hak sahibi
yurttag oldugunun simirlarinin belirlenmesi agisindan yardimer olamayacak hale gelen
kamu hizmetinin goriilme usullerinin toplumsal giinliik faaliyetlerin yerine getirilmesi
seklinde teknik bir yiikiimliiliik yiikletilen idarenin tarif ve tavsifinde kullanisli olmaktan
¢ikmasi gibi tuhaf bir duruma neden olmaktadir.

Yasanan degisim 6zel kisilerin faaliyet alani ile idare alanini deforme ederken
idare organinin techiz edildigi kamu giicliniin kullaniminin hukuki karsiliginin
belirlenmesinde devlet i¢i egemenlik unsuruyla da kurulmasi gereken bagi esnettigi
anlagilmaktadir. Kamu hizmetinin, igerdigi siyasal unsur nedeniyle hiikiimetin genel
siyasetinin bir pargasi olarak yerine getirilmesi ile idarenin hukuki islemi arasinda bir
dontistiirme, idari islem olarak adlandirabilecegimiz kamusal karar mekanizmalarinin
somutlanmasi ile saglanir. Dolayisiyla bu karar verme eyleminin, kamu politikasinin

belirlenmesi ile bunun idarenin giinliik islevine aktarilmasi arasindaki baglantiyi

8 AKk.s. 63.
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sagladigl, bu baglantinin kamu yarari, toplumun ortak ve/veya genel ¢ikarini saglama
hedefi tizerinden tek yanl irade agiklamalariyla muhataplarinin rizasina bagli olmayan
hukuki islem tesisini de icermesinden dolay1 esit durumda olanlarin esit sekilde muamele
gorebilecegi bir kural diizenini gerektirdigi aciktir. Bunun yani sira idarenin kamu
politikasini yiiriitme islevinin diizenli bir bigimde yapilmasi gerekliligi diizenli idarenin
tesisini, idari makamlara yiiklenen sorumlulugun bir pargasi olmasini beraberinde
getirmektedir. Esitligin saglanmasinda oldugu gibi kamu hizmetlerinin siirekli ve
muntazam bir bigimde giiniin kosullarina gore yeterli teknik diizeyde yiiriitiilmesi de yine
kural islem niteliginde genel, soyut, kisilik dis1 diizenlemelerin varligin1 gerektirmektedir.
Elbette esitlik ve refah ekseninde yiiklenilen bu gorevlerin kurala baglanmasinin
izlenebilir olmasi ve kisilerin hukuki ve maddi durumlari tizerindeki etkileri olmasindan
dolay1 dngoriilebilir olmasini temin eden idarenin yasallig1 ilkesi, idare tarafindan yerine
getirilen hizmetlerin diizenlenmesindeki hukuki rejimi belirlemektedir.

Tiim bu silsileden ortaya ¢ikan, bir biitiinliik i¢in devlet cihazinin kamu kaynaklari
kullanilarak kurulan ve ortak ihtiyaclarin giderilmesi, kalkinmanin saglanmasi1 ve daha
birgok amag¢ dogrultusunda yasama organ1 ya da idari makamlarca kurulan kamu
hizmetlerinin hemen tamamen 06zel iiretim iligkilerinin gegerli oldugu sahada faaliyet
gosterse dahi, kaynaginda yer alan kamusal islevin, istese de istemese de her zaman salt
ozel tesebbiisten ayr1 bir noktada konumlanmasini gerektirdigi sonucudur.®

Burada anlatilan kamu hizmetinin kapsami sorunu, hem idarenin i¢inde hem
idareden disa dogru sagilan tiim alanlarda yasaya dayanmak kosuluyla “ydnetmelik” ad1

verilen mevzuat tiirtiyle diizene kavusturulmaktadir.

% Ak, s.53.
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2. idarenin Diizenleme YetkKisi ve Diizenleyici islemler

Idarenin diizenleyici islemleri, idarenin gittikce genisleyen miidahale alan1 ve
artan yogunlugu ile paralel olarak yaygm olarak kullanilan araglardir. Idarenin
diizenleyici islemleri ile kastedilen, kuvvetler ayrilig1 prensibinin neticesi olarak yasama
ve yirlitme erk ve islevi arasindaki ayrima dayanarak yasa yapma islevine kiyasla
tartisilan ve anlamlandirilan 6zellikli bir hukuki islemdir. Yoksa hukuk kurallar1 arasinda
yapilan ayrimin 6tesinde ve oncesinde zaten, idare ve diizenleme olgular tarihsel olarak
yalin bir gergeklik seklinde resen harekete gegen ve tek yanli eylemlerde bulunan, egemen
unsurun yonetim aygitinda ve bu aygitin faaliyetlerinde goriintir niteliktedir. Dolayisiyla
idarenin diizenleyici islemlerinin ayr1 bir terim olarak ortaya ¢ikisi, hukuk diizeni

icerisinde konumlandirilisi, nitelikleri ve sinirlar tarihsel bir belirlenimdir.

2.1. idarenin Diizenleme Yetkisinin Kuramsal Cercevesi

Idarenin diizenleme yetkisinin bu bakimdan yasama ve yiiriitme islevleri
arasindaki ayrisma ile miimkiin hale geldigi sdylenebilir.” Ciinkii bu ayrimin olmamasi
halinde ortaya konan hukuk kuralinin niteligi {izerine bir degerlendirmede bulunmak, bu
kurali koyan iradede ve onun hukuki kaynaginda bir farklilik yoksa pek anlamli olmaz.
Bununla birlikte idarenin diizenleme yapma yetkisinin ortaya ¢ikisi bu ayrisma ile
dogrudan ulagilan bir sonuca degil, diyalektik bir gelisime denk diiser.

Yasama ve yiiriitme erklerinin birbirinden ayrilmasi ile anayasal diizeyde idarenin
diizenleme yetkisinin yadsinmasi, tezi olusturuyorsa toplumsal yasamin diizenlenmesinde

uygulamanin dayattig1 zorunluluklarla idari diizenleyici islem niteliginde hukuk kurallari

67 K. Burak Oztiirk, “Idarenin Diizenleme Yetkisi, Fransiz ve Tiirk Hukukunda Diizenleme Yetkisinin
Kapsami Yéniinden Karsilastirmali Bir Inceleme”, Yayimlanmamis Doktora Tezi, Ankara Universitesi
Sosyal Bilimler Enstitiisii, 2006 Ankara, s.8.
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ihdas edilmesi geregi antitezi olusturmaktadir. Yasama ve yiiriitme organlarinin
birbirinden ayrilmasinin yani sira tek bir egemenligi kullaniyor olmaktan gelen
ortakliklar1 da g6z oniinde bulundurularak bir senteze ulasildigini séylemek miimkiindiir.
Buna gore idarenin diizenleme yetkisinin kanunlara nazaran hukuk diizeni igerisine
konumlandigi, yasama erkinin de yiiriitme organinin kanunlarin uygulanmasinda ve
bilhassa idare aygitinin toplumsal yasamin siirdiiriilebilirliginde esyanin tabiati geregi
sahip oldugu takdir yetkisini tanimak, belirli kilmak ve smirlarini ¢izmek yoniinde bir
anlayis gelistirdigi goriilmektedir. Anayasal gelismelerle siki sikiya bagl olan idarenin
diizenleme yetkisinin serencami, daha 6nce egemeni sinirlayan bir ilke, kuvvet ve organin
olmamasindan otiirii keyfi kullanilma ve o6zgiirliigiin ortadan kaldirilmasi tehdidine
yoneldigi soylenmektedir. Ancak, bundan da onemlisi genel iradeyi yansitma
zorunlulugunu saglayan bir temsil alaninin yokluguyla malul olmasindan yakinilan
siyasal rejimlerden kopusun gerilimini ve sonunda siyasal, anayasal sistem igerisinde
yeniden igerilmesi yoniindeki genel hareketi géstermektedir.

Kuskusuz bu igerimin kuramsal altyapisini kuvvetler ayriligi fikrinin temel
cercevesini sarsmadan kurmak belli bagh giicliikleri icermektedir. Cilinkii eger devletin
temel kuvvetlerinin ayr1 organlar elinde 6rgiitlenmesi ile kisi hiirriyeti ve bunun teminati
olan “1liml hiikiimet” tesisi arasinda bir bag kuruluyor ise devletin islevleri, bir baska
deyisle yoneldigi sonuglarin niteligi bakimindan (yasama organi igin yasa yapmak, hukuk
kurali ihdas etmek, yargi organi igin hukuki uyusmazliklar1 kanun hiikiimleri
cercevesinde ¢ozmek vb.) igerigi agikca belirlenmis alanlarda, islem yapma yetkisinin
miinhasiran ayr1 devlet organlarina tevdi edilmesi gerekecektir. Ancak somut tarihsel
gelismeler daha once ifade edilen diyalektik gelisme c¢ergevesinde her defasinda

kuvvetlerin orgiitlenmesi ve yerine getirdikleri islevlerin mahiyeti agisindan gegisler
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yasanmast sonucuna yol acmustir.®® Kuvvetler ayriligi ilkesi ile kisi hiirriyetinin
korunmasi arasindaki iligskinin tarihsel olarak temellendirildigi etkilesim alani olan
yasama ve ylriitme organlari arasindaki gecisleri agiklamak ise bu gecisin en onemli
ornegi, gostergesi olan idarenin/yiirlitme organmin diizenleyici islemleri iizerinden
gerceklestirilebilecektir.

Bu noktada soru temel olarak, kuvvetlerin ayrilmasi her kuvvetin kaynaklik ettigi
devlet yetkisinin kullaniminda farkli iglevlerin farkli devlet organlari elinde toplanmasini
gerektiriyorsa yasama islevine benzer nitelikte, hatta maddi agidan/mahiyeti bakimindan
kanundan higbir farki olmayan yiiriitme organinin diizenleyici islevinin kuvvetler ayrilig:
ilkesini benimsemis bir hukuk diizeni igerisine nasil yerlestirilebilecegi sorusudur.

Burak Oztiirk bu sorunun kuramsal bakimdan iki farkli yamt ile karsilandigim
ifade ediyor.%® Bunlardan birincisi yasama ve yiiriitme islevlerinin arasindaki ayrimin
maddi icerigine dayanilarak yliriitmenin diizenleme yetkisini yasama islevinin devri ile
sahip oldugu yéniindeki yaklasimdir. Oztiirk’iin islevselci yaklasim olarak adlandirdig
bu yaklasima gore bir islevin yerine getirilmesi ile islevi yerine getiren organin niteligi
birbirine kayitsizdir. O yiizden maddi a¢idan kanundan higbir farki olmayan kural iglem
mahiyetinde bir islemin yiiriitme organi tarafindan gerceklestirilmesi o diizenlemenin
maddi ac¢idan kanun olarak adlandirilmasi noktasinda bir farklilhik yaratmaz. Yukarida

verilen tarihsel gelisme ile somut olarak kendini dayatan yiiriitmenin diizenleme yetkisi

8 Hatta bu durumun, islevlerin mahiyeti bakimindan ayriminda sorun goriilmeyen yasama ve yargi
organlar1 arasinda dahi ortaya ciktigi soylenebilir. Ornegin meclisin/meclislerin farkli hiikiimet
sistemlerinde ¢esitli bicimlerde 6ngordiigii meclis sorusturmasi, gérevden azil gibi mekanizmalarla gesitli
derecelerde yargilama islevine benzer iddia ve sorusturma islemlerini yerine getirmektedir. Bkz. K. Gozler
ve G. Kaplan, a.g.e,, s. 35. T.C. Anayasasi’min 106’nc1 maddesinin besinci ve altinci fikralarinda
diizenlenen “(5) ... Cumhurbagkan1 yardimcilar1 ve bakanlar hakkinda gorevleriyle ilgili su¢ igledikleri
iddiasiyla, ... (6) ... kurulacak onbes kisilik bir komisyon tarafindan sorusturma yapilir” seklinde
Ozetlenebilecek hiikiim bu gegise drnek olusturmaktadir. Yargi organmin yasama islevini ikame ettigi veya
tamamladigi bir alan olarak da anayasanin yargisal denetiminin islevsel sonuglar1 6rnek verilebilir.
Kanunlarin anayasaya uygunlugu denetimi siireci, bir baska deyisle anayasa normunun yorumunun
yargisallasmasi1 bir igtihat alami yaratarak yasama islevini bi¢imlendirecek anayasal teamiiller
yaratabilmektedir. Bkz. Kemal Gozler, Anayasa Hukukunun Genel Esaslar:, Ekin Basim Yayin Dagitim,
5. Baski, Bursa, Agustos 2014, s. 38 ve 39.

8 K. Burak Oztiirk, a.g.e., s. 68-80.
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bu yaklasim cergevesinde yalnizca yasadan dayanak almak suretiyle miimkiindiir.
Boylelikle yiiriitmenin ve bunun uzantisi olarak idarenin genel diizenleme yetkisine sahip
olmadig1 sonucuna varilmaktadir. Bu defa yasa yoluyla yiiriitmeye/idareye taninan
diizenleme yetkisinin niteliginin ne oldugu sorusuna islevselcilerin, maddi a¢idan kanun
niteliginde olan diizenlemenin yasama organinca degil de yiiriitme/idare organinca
yapilmasinin bu islevin devredildigi anlamina geldigi seklindeki yorum ile karsilik
verdikleri goriiliir. Bununla birlikte bu goriisiin, hem agikca kanun ile yetkilendirilmedigi
durumda yiiriitmenin/idarenin diizenleme yapmasmna imkan vermemesi nedeniyle
diizenleme yetkisinin uygulamada kullanimina yetisememekte hem de agikga ifade
edilmese dahi yasama yetkisinin devredilemeyecegi yoniindeki genelgecer kabul
nedeniyle benimsenmemektedir.

Oztiirk tarafindan diizenleme yetkisinin kaynagma iliskin ikinci yaklasim ise
yiiriitmenin/idarenin diizenleyici islemlerinin kanunlarin uygulanmasi amacin1 matuf bir
nitelik arz ettigi; hukuk diizeni icerisinde buna gore konumlandirilmasi gerektigidir. Bu
yaklagimin temel 6zelligi kanun ile diizenleyici islem arasinda norm acgisindan kesin bir
hiyerarsinin tesis edilmis olmasidir. Diizenleyici islem bu noktadan itibaren yalnizca
yasaya dayanmay1 degil ayni1 zamanda yasaya uygunlugu da 6n plana ¢ikarilacak sekilde
ele alinmaktadir. Birinci yaklasimdan farkli olarak yiiritmenin/idarenin, kanunlari
uygulamak seklinde tanimlanan islevinin bir pargasi olarak “idari islem” olarak
kurgulanan diizenleme islemi boylelikle kanundan, diizenleme yapabilmeye iliskin ayrica
bir yetkilendirme almaksizin gergeklestirilebilirken kanunla iliskisindeki hiyerarsik
niteligi geregi yasama yetkisinin devri konusundaki celiskiden de kurtulmus olmaktadir.
Ancak bunun bedeli de diizenleme yetkisinin kanuna uygunlugunun saglanmasi yoniinde
genel bir sorunun ortaya ¢ikmasidir. Gergekten de diizenleme yetkisinin yasaya uygun
olarak kullanilmasi aslinda “yasama islevi” ile “diizenleyici islem” arasina bir mesafenin

bulundugu, aykirilik durumunun da ortaya ¢ikabilecegi ve yasama islevinin bu konuda
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herhangi bir miidahale imkaninin kalmadig1 hususuna da isaret etmektedir. Sonug olarak
diizenleme yetkisi yonetim fonksiyonunun bir pargasi olarak yasama islevine bagli olarak
gerceklesen ve onun ongordiigii sinirlar iginde hareket imkani saglayan bir yapiya
biirliniir. Bu noktada artik kuvvetler ayriliginin belirli devlet organlarina belirli islevleri
yapma yetkisi verme anlaminda bir gili¢ temerkiiziinin engellenmesi kurgusu
islememektedir. Bunun yerine kanunun iistiinliigiinii saglamak tizere normlar arasinda bir
hiyerarsi kurma geregi so6z konusudur. Bu yiizden kanunlarin uygulanmasini saglama
islevini merkeze alan yiiriitme tanimi ile anayasal diizlemde bu baglantinin saglanmasi

gerekmistir.

2.2. Tiirkiye’de Idarenin Diizenleme Yetkisinin Ortaya Cikis1

Bu noktaya kadar diizenleme yetkisinin gelisiminin incelenmesi géz 6niinde
bulundurularak Tiirkiye’de idarenin diizenleme yetkisinin tarihsel gelisim ¢izgisinin
izlenmesini ele almak miimkiin ve faydali hale gelmistir.

Osmanli Devleti’nde mesruti rejimin ihdasindan 6nce hukuken egemenligin tesis
edildigi merci olan hiikiimdarin iradesinden kaynaklanan diizenleme yetkisinin yasama
islemi veya yiirlitme islemi olarak ayrilmasina imkan bulunmamaktadir. Dolayisiyla
padisah iradesi ile yiirlirliige konulan kural iglemlerin, Tanzimat doneminde gorildigi
tizere adinin kanun, nizamname, kararname ve benzeri olarak farklilasmasinin™® bu
islemlerin tabi olacagi hukuki rejim agisindan bir farklilik meydana getirmesi de olanakl
degildir.”

Tanzimat doneminden baslayarak maddi agidan “kanun” ile “nizamname”
arasinda belirsiz de olsa bir ayrim gozetilmeye baslandig1 anlagilmaktadir.”? Bu donemde

cesitli kurullar eliyle parlamentarizme evrilecek nitelikte kanunlastirma faaliyetinin

0 Burak Oztiirk, a.g.e., s.41.
"L Liitfi Duran, a.g.e., s. 448.
72 Biilent Tandr, Osmanli-Tiirk Anayasal Gelismeleri, Yap1 Kredi Yayinlari, Istanbul, 2017, s. 99-100.
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gerceklestirildigi goriilmektedir.”® Kanun ve nizamnamelerin hazirlanmasi yetkisi
Meclis-i Vala-y1 Ahkam-1 Adliyeye verilmistir. Meclis-i Vala-y1 Ahkadm-1 Adliyede
hazirlanan kanun ve nizamnameler, Meclis-i Viikelada goriistildiikten sonra padisahin
onaytyla yiirtirliige girmekteydi. 1868 yilina kadar yogun bir sekilde faaliyetlerini
stirdiiren Meclis-i Vala-y1 Ahkam-1 Adliyye, 1868 yilinda Stra-y1 Devlet ve Divan-1
Ahkam-1 Adliyye olmak iizere ikiye ayrilmistir. Stra-y1 Devlet, kanun ve nizamnamelerin
hazirlanmasiyla gorevlendirilmis; Divan-1 Ahkam-1 Adliyye ise yiikse yargi mercii olarak
gbrev yapmaya baslamistir. Bu diizenlemeyle yasama ve yarginin birbirinden ayrildigi
sOylenebilirse de bu ayrilmanin is yiikiinden kaynaklanan fiili bir ihtiyagtan
kaynakladigint ve bu meclislerin iiyelerinin padisah tarafindan atanip padisaha karsi
sorumlu oldugunu géz éniinde bulundurmak gerekir.”

Fakat her haliikirda Osmanli idare yapisindaki degismelerle ortaya ¢ikan
kurumlar ve kurallar geliserek daha da ihtisaslagmis bir hal alirken siyasal olarak da
mesruti bir rejimin kurulmasi, kanunlastirma faaliyetlerinin temelinde yatan diizenli ve
ongoriilebilir idare beklentisi yazili bir anayasanin yiiriirliige konulmasini da miimkiin
kilmistir. 1876 Kanun-i Esasi’nin yiiriitmenin/idarenin diizenleyici islemleri bakimindan
degerlendirilebilmesini teminen yasama ve yiiriitme (padisah) arasinda kurgulanan
iligkilere bakilmasi yerinde olacaktir. Bu yoniiyle Kanun-i Esasi’nin bu ayrimi yeterli
diizeyde saglayabildigini s0ylemek miimkiin degildir.

Kanun-i Esasiyle “Meclis-i Umumi” kurulmus, fakat bu meclis tamamen padisaha
bagimli bir bigimde konumlandirilmistir. Mebuslarin kanun teklifi i¢in padisahtan izin
almasi1 gerekliligi, kanunlarin onaylanmasinda padisahin mutlak veto yetkisinin olmasi
yasama faaliyetinin gergek anlamini yiiklenmesini engellemistir. Kanun-i Esasi’nin 7’nci

ve 35’inci maddeleri uyarinca padisahin Meclis-i Umumiyi fesih yetkisi vardir. Fakat

78 {Iber Ortayli, Tiirkive Teskilat ve Idare Tarihi, Cedit Nesriyat, 4. Baski, Ankara 2012, 5.418 ila 420.
74 Biilent Tanér, a.g.e., s. 103-104.
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Meclis-i Umuminin ne padisah ne de idare {izerinde kullanilabilecegi bir denetim yetkisi
ongoriilmiistiir.

Kanun-i Esasi’de yiiriitme Yetkisinin net dogusunu isaretleyen hiikiimler
bulunmaktadir. Kanun-i Esasi’nin 7’nci ve 36’nc1 maddelerinde yiirlitmenin diizenleme
yetkisine yer verilmistir. 7’nci maddeye gore padisah “ser’i hiikiimlerin ve kanunlarin
uygulanmasi ile resmi kurumlarin islemlerine dair nizamname ¢ikarabilmekte”, 36’ nc1
maddeye gore ise yiirlitmeye “bazi hdllerde muvakkat kanun ¢ikarma yetkisi”
vermektedir.”® Meclis-i Umuminin toplanmadig1 zamanlarda Heyet-i Viikela, Devleti ya
da genel giivenligi tehlikeye atan bir durumun ortaya c¢ikmasi halinde ve meclislerin
cagrilmasina olanak bulunmadigi hallerde, Kanun-i Esasi hiikiimlerine aykir1 olmamak
iizere, Meclis-i Umumide goriisiilene karar padisahin onayi ile kanun hilkmiinde olan
gecici diizenlemeler yapabilmekteydi.”’

Cumbhuriyet doneminde yiirlitmenin diizenleme yetkisi agisindan bakildiginda
1924 Anayasasi’nda sadece nizamname (tiiziik) yer almaktadir. 1924 Anayasasi’nin
52’nci maddesi su sekildedir:

“Madde 52.- Bakanlar Kurulu, kanunlarin uygulanisini gostermek yahut kanunun
emrettigi isleri belirtmek tizere i¢inde yeni hiikiimler bulunmamak ve Danistayin
incelemesinden geg¢irilmek sartiyle tiiziikkler ¢ikarir.

Tiiziikkler Cumhurbagkaninin imzasi ve ilaniyle yiirtirlige girer.

Tiiziiklerin kanunlara aykiriligr ileri siirtildiikte bunun ¢6ziim yeri Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisidir.”

Bu madde uyarinca tiiziikler, kanunlarin uygulanisini gostermek ya da emrettigi
isleri belirtmek tizere diizenlendikleri igin tiirev nitelikte diizenleyici islemlerdir.
Tiiziiklere iliskin bu diizenlemelerin hem tiiziik tiiriinde diizenlemenin hukuki niteligi

hem de idarenin diizenleme yetkisinin sinirlart bakimindan bu Anayasa’nin yiiriirliikkte

® 1876 Kanun-i Esasisi, https://www.anayasa.gov.tr/tr/mevzuat/onceki-anayasalar/1876-
k%C3%A2n%C3%BBn-i-es%C3%A25%C3%AE/
Ak

7 Biilent Tanér, a.g.e., s. 138-141. Ameliyat: iskaiye Isletme Kanunu Muvakkati ise bu dénemde
hazirlanmis ve halen yiiriirlikktedir.
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oldugu donemde talimatnameler {izerinden gézlemlenen tereddiitler yoniinden sorunlu
bir nitelik arz ettigi anlasilmaktadir.”® Tiiziiklerin hukuki niteligine iliskin sorunun
baslica kaynagi bu diizenleme tiirliniin kanuna aykiriligi savinin ¢6ziim yeri olarak
TBMM nin belirlenmesidir. Ciinkii 1924 Anayasasi’nin 51’inci maddesine gore idari
islemlerin yargisal denetiminin Danistay tarafindan yapilacagi belirlenmektedir.
Dolayistyla tiiziiklerin kanunlara aykiriligi hususunun TBMM’ye birakilmas: tiiziiklerin
yasama islemi olarak goriiliip goriillemeyecegi yoniinde tereddiide yol agmistir.”® Bu
donemde “tiiziik”, yasama organinin etki alanindaki genisligi temsil etmektedir.

Bu donemde Anayasada yer almamasina ragmen kanunlarla idareye talimatname
(yonetmelik) ¢ikarma yetkisi tanmmustir.? Oyle ki idarenin bu diizenleme yetkisinin
olagan sayildigi, 1322 sayili Kanunun 1’inci maddesinin son fikrasinda Resmi Gazete’de
yayimlanmasi mecburi olan islemler arasinda “kanun ve nizamnamelerin uygulanmasini
gostermek ve bunlara aykiri olmamak idizere bakanliklar veya Bakanlar Kurulunca
ctkarilacak” talimatnameleri de diizenlemesinden anlasilmaktadir. Ote yandan
Anayasa’da diizenleyici islem olarak yalnizca TBMM denetimine tabi tiiziiklerin
belirtilmesi, idarenin genel diizenleme yetkisine iliskin herhangi bir hiikiim
ongoriilmemesi  sebebiyle boyle bir  diizenlemenin tereddiitsiiz  dayanaga
kavusturuldugunu benimsemenin de miimkiin olmadig1 ifade edilmektedir.8!

1924 Anayasast doneminde kuvvetler birligine dayali Meclis hiikiimet sistemi
ozelliklerinin agirhikta oldugu acik olsa da diizenleme yetkisinin kullanim alani
genislemis ve maddi bakimdan kural islem niteliginde diizenleyici islemlerin yasama
islevi niteliginde olduguna iliskin islevselci goriis, Tiirk mevzuat sistemi agisindan da

yenilgiye ugramistir. Bu bakimdan 1961 Anayasasi, yasama Ve yiiriitme kuvvetleri

78 Burak Oztiirk, a.g.e., s.58-61.

" Harun Yilmaz, “Tiirk Hukukunda Diizenleme Yetkisinin Tarihsel Gelisimi ve Niteligi”, TBB Dergisi,
Say1 110, 2014, s.227.

8 Burak Oztiirk, a.g.e., 5.59.

8 Burak Oztiirk, a.g.e., s. 60., Liitfi Duran, /dare Hukuku Dersleri, s.449.
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arasindaki ayrim g¢ercevesinde kanun ile idarenin diizenleme yetkisi arasindaki ayrimi
ortaya koyabilmistir.8? 1961 Anayasasi’nda tiiziik ve yonetmelikler idarenin diizenleyici
islemleri olarak belirlenmis ve bu diizenleme tiirlerinin yasama yetkisinin devri
niteliginde olup olmadig1 tartismalarina son verilmis; “kanunlarin uygulanmasi
gorevinin idari isleve aktarilmasi” niteligi ¢er¢evesinde kanuna dayanma ve kanuna
aykir1 olmama smirlamalariyla norm diizeni igerisinde yer almiglardir.®®

1982 Anayasasi kanun ile idarenin diizenleyici islemleri arasindaki iligskiyi 1961
Anayasasi’nin 6ngordiigii bicimde, 2017 Anayasa degisiklikleriyle CHS’ye geg¢isin
saglandigr doneme kadar muhafaza etmistir. CHS ile birlikte mevcut Tirk mevzuat
sistemine yabanci nitelikte olan ve ortaya ¢ikisi bakimindan diizenlemenin kanunla bagini
koparan Cumhurbagkanligi kararnameleri ongorilmiistir. Niteligi, yapisi, simirlart,
yargisal denetimine iliskin 6zellikleri bir sonraki kisimda ele alinacak olan diizenleme
tirtiniin burada diizenleme yetkisinin gelisimi agisindan anlami konu edilecektir.
Acikcast boyle bir incelemede tercih edilebilecek ilk yaklagim bu diizenleme tiiriiniin
bi¢imlendirilmesinde ilham alinan bagkanlik sistemleri ile karsilastirmali bir yontem
takip etmek oldugu diisiiniilebilir. Fakat CHS nin kurgulanma tarzinda pazarlik siire¢leri
ile Cumhurbagkani makamini miimkiin oldugunca giiglendirmekten ibaret oldugu
anlasilan Onceliklerin, Cumhurbaskanligi kararnamelerinin ABD’de uygulanagelen
Bagkanlik Kararnameleri ile benzerlikleri, farkliliklar1 veya Latin Amerika
anayasalarinda ongoriilen gorevler ayrimi bigiminde bir mahfuz alan mi yaratilmak
istendigi ve eger Oyleyse bunun gergeklestirilip gergeklestirilemedigi yoOniindeki

karsilastirmalar elverissiz kildig1 gozlemlenmektedir.®*

82 Burak Oztiirk a.g.e., 5.42-43.

8 Ak. s. 61-65.

8 Ayhan Tekinsoy, Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Yiiriitmenin Mahfuz Diizenleme Yetkisi
Acisindan Degerlendirilmesi, Kamu Hukuk¢ulart Platformu Tam Metin Bildiri Kitabi, On ki Levha
yayinlari, Istanbul, 2020, 5.390.
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Cumhurbagkanligi kararnamelerinin mer’i Anayasa hiikiimleri ¢ergevesinde
yapilacak degerlendirmesinde incelemeyi, Anayasa’nin “yasama yetkisi” ve “yiiriitme
yetkisi” bagliklar1 altinda diizenleyen sirasiyla 7’nci ve 8’inci maddeleri gz Oniinde
bulundurarak yapmak uygun olacaktir.?® Cumhurbaskanligi kararnameleri kanuna
dayanma zorunlugu olmadan veya KHK’larda oldugu iizere yasama organinin onayini
almadan diizenleme yapma yetkisini yliriitme organina veren ve dogrudan Anayasa’dan
kaynaklanan bir diizenleyici islem tiiri olarak viicut bulmustur. Bu haliyle
Cumhurbaskanlig1 kararnameleri yiiriitmenin asli bir diizenleme yetkisine sahip oldugunu
isaret eder. Cumhurbaskanligi kararnameleri, bu kismin basinda tartisildigi sekilde
yiiriitmenin diizenleyici islemlerinin kuramsal temelini yasama yetkisinin devrinde goren
islevsel yaklasimin ongordiigii diizleme yerlestirilebilir. Maddi agidan yasama islevinin
yerine getirilmesi ile Cumhurbaskanligi kararnamelerinin maddi ol¢iit agisindan Kanun
niteliginde oldugunu sdylemek miimkiindiir. Ay tartigmada kuramsal acidan
yiiriitmenin diizenleme yetkisini yasama yetkisinin devri niteliginde agiklamanin zayiflig:
pozitif hukukta yer alan yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesi ekseninde ele alinmist.
Anayasa’nin 7°nci maddesi ile “Yasama yetkisi Tiirk Milleti adina Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisinindir. Bu yetki devredilemez ” hitkmii agisindan kanun ve yiiriitmenin diizenleyici
islemleri arasindaki iliski agisindan kuramsal problem pozitif hukuka tagmmustir.
Yiiriitme organiin yasama organi ve faaliyeti karsisinda ¢ok uzun siiredir etkisini
gosteren genisleme egiliminin, CHS ile birlikte Cumhurbaskanligi kararnameleri

lizerinden hayat buldugu sdylenebilir.

8 Ak, s.391.
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2.3. Tiirkiye’de Diizenleyici islem Tiirleri

Cumhurbagkanligr Hiikiimet Sistemi Oncesi ile sonrasi arasinda bir ayrim
yapmaksizin 2018 yilina degin uygulamada olan diizenleyici islem tiirleri ve 2018
sonrasinda ihdas edilen Cumhurbaskanligi kararnameleri birlikte ele alinacaktir. Bu
kapsamda yiiritmenin diizenleyici islem tiirleri olan olagan-olaganiistii donem kanun
hilkmiinde kararnameler, tiiziik ve olagan donem Cumhurbagkanligi kararnamesi
incelenecektir. Bakanliklar ve kamu tiizel kisileri tarafindan ¢ikarilacak yonetmelikler ise
bir sonraki boliimde incelenecektir.

Bakanlar Kurulunun yasama organindan (olagan donem KHK) veya Anayasadan
dogrudan dogruya (OHAL KHK) aldigi ve vyiriirliige konulduktan sonra yasama
organiin denetimine tabi olan ve kanun diizeyinde yer alan diizenleyici igslem tiiriine
kanun hiikmiinde kararname denir.®® 1971 yilinda Tiirk hukuk diizenine dahil edilen
kanun hiikmiinde kararname uygulamast 2017 Anayasa degisikliklerinden sonra kanun
hiikmiinde kararnameye iliskin hiikiimlerin yiiriirlikten kaldirilmasiyla sona ermistir.

Olagan donem KHK’larinin ¢ikarilabilmesi icin, TBMM ’nin Bakanlar Kuruluna
bir yetki kanunu ile izin vermesi gerekmekteydi. TBMM tarafindan kabul edilen yetki
kanununun, ¢ikarilacak kanun hitkkmiinde kararnamenin “amacini, kapsamini, konusunu,
ilkelerini, yetkinin kullaniimas: siiresini ve bu siire icinde birden fazla kararname
ctkarilip cikarilmayacagim géstermesi zorunluydu. 8

Olagan donem KHK’lar1, Anayasa’nin “Temel Hak ve Odevler” bashkl ikinci
kisminin ikinci boliimiinde belirtilen kisi hak ve odevleri ile dordiincii boliimiinde
belirtilen siyasi haklar ve ddevler hakkinda diizenleme yapamamaktaydi.8¢ Dolayisiyla

haklar bakimindan sadece sosyal ve ekonomik haklar kanun hiikmiinde kararname ile

8 Kemal Gozler, Giirsel Kaplan, a.g.e., s. 424.
87 Metin Giinday, /dare Hukuku, imaj Yaymevi, 11. Baski, Ankara, 2017, s. 105.
8 Mustafa Erdogan, Anayasa Hukuku, Orion Yayinevi, Ankara, 2005, s. 280.
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diizenlenebilmekte; ancak simirlanamamaktaydi.%® Ayrica, Anayasanin miilga 163 {incii
maddesi geregince Bakanlar Kuruluna kanun hiikkmiinde kararname ile biitgede degisiklik
yapma yetkisinin verilmesi miimkiin degildi.

Kanun hiikmiinde kararnamelerin Resmi Gazete’de yayimlandiklar1 giin
TBMM’ye sunulmasi zorunluydu. TBMM ’nin kanun hiikkmiinde kararnameleri aynen ya
da degistirerek kabul etme veya reddetme imkan1 bulunmaktaydi. Yayimlandiklar1 giin
TBMM’ye sunulmayan kanun hiikmiinde kararnameler ayni1 giin, TBMM tarafindan
reddedilen kanun hiikkmiinde kararnameler ise red kararimin Resmi Gazete’de
yayimlandigi tarihte yiiriirlikten kalkmaktaydi. Reddedilen veya degistirilerek kabul
edilen kanun hikmiinde kararnameler, reddi veya degisikligi iceren kanunun
yayimmlandig1 tarihe kadar gegerliliklerini korudugundan ilgili kanun hiikmiinde
kararname hiikiimlerine dayanilarak yapilan islemler ve kazanilmis haklar gegerli olmaya
devam etmekteydi.*°

Kanun hiikkmiinde kararnamelerin yargisal denetiminin Anayasa Mahkemesi
tarafindan yapilmasi 6ngériilmiis olup bu denetim kanun hiikmiinde kararnamelerin
dayandig1r yetki kanununun Anayasaya uygunlugu, kanun hiikmiinde kararnamelerin
Anayasaya uygunlugu ve kanun hiikmiinde kararnamelerin yetki kanununun belirledigi
sinirlara uygun olup olmadigi eksenleri iizerinden gerceklestirilmekteydi. Burada
tartismall olan nokta yetki kanununun Anayasa’ya aykir1 oldugunun tespit edilerek iptal
edilmesinin ilgili yetki kanununa dayanilarak ¢ikarilmig kanun hiikkmiinde kararnameleri

yiirtirliikten kaldirip kaldirmayacagi hakkindadir. Anayasa Mahkemesi bir kararinda

8 Zehra Odyakmaz, Anayasa Hukuku, XII Levha Yayncilik, istanbul, 2011, s. 105.

% Zehra Odyakmaz, a.g.e., s. 106. Bu noktada kanun hiikmiinde kararnamenin TBMM tarafindan
reddedilmesi halinde reddedilen kanun hiikmiinde kararnamenin varsa yiiriirliikten kaldirmis oldugu veya
degistirdigi kanun hiikiimlerinin yeniden yiiriirlige girip girmeyecegi konusunda Gozler ve Kaplan bir
kanunu ilga eden kanunun bagka bir kanunla ilga edilmesi halinde ilk kanunun tekrar yiiriirliige girmeyecegi
ilkesinden hareketle anilan durumda da yiiriirlikten kaldirilan hiikiimlerin ihya olmayacagini
savunmaktadir. Bkz. Kemal Gézler, Giirsel Kaplan, a.g.e., s. 427. Ote yandan Giinday ise iptal edilen
diizenleyici islem ile yirirliikten kaldirilmig olan hitkmiin reddi, iptali iizerine yeniden yiiriirliik
kazanacagini ileri sirmektedir. Bkz: Metin Giinday, a.g.e., s. 231.
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yetki kanununun iptal edilmesinden 6nce, bu kanuna istinaden ¢ikarilan kanun hiitkmiinde
kararnameler hakkinda Anayasa Mahkemesince ayrica iptal karari verilmedikge
yiiriirliiklerinin devam edecegini hiikkme baglamistir.”
Anayasanin miilga 121’inci maddesinin tiglincii fikrasina gore, olaganiistii hal ve
sikiyonetim donemlerinde kanun hiikmiinde kararname ¢ikarma yetkisi Cumhurbagkani
baskanliginda toplanan Bakanlar Kuruluna aitti.®? Olaganiistii hal ve sikiydnetim
donemleri kanun hitkkmiinde kararnamelerinin yiirtirlige girebilmesi i¢in Resm1
Gazete’de yayimlanmalar1 gerekmekte olup ilgili kanun hitkkmiinde kararnamelerin Resm1
Gazete’de yayimlandiklari giin TBMM’ye sunulmasi zorunludur. Olagan dénem kanun
hitkmiinde kararnamelerinde oldugu gibi yayimlandiklari giin TBMM’ye sunulmayan
kanun hiikmiinde kararnamelerin ayn1 giin yiiriirliikten kalkmas1 éngoriilmiis olup®
olagan dénem kanun hiikmiinde kararnamelerde oldugu gibi OHAL KHK’lartyla ilgili
olarak da TBMM ’de goriisiilmesi ve karara baglanmasina yonelik siire belirlenmemistir.
Bakanlar Kurulu eliyle gergeklestirilen bir idari diizenleyici islem olarak tiiziik
Anayasa’nin miilga 115’inci maddesinde su sekilde diizenlenmisti:
“MADDE 115 - Bakanlar Kurulu, kanunun uygulanmasini géstermek veya
emrettigi isleri belirtmek iizere, kanunlara aykiri olmamak ve Danistayin
incelemesinden gecirilmek sartiyla tiiziikler ¢ikarabilir.
Tiiziikler, Cumhurbaskaninca imzalanir ve kanunlar gibi yayimlanr.”
Tiiziik ¢ikarma yetkisi Bakanlar Kuruluna ait olup Bakanlar Kurulu haricindeki
hicbir organ tiiziik ¢ikaramamaktayd:.® Tiiziigiin sebep unsuru kanun olup kanunun
heniiz diizenlemedigi bir alanda tiiziik ¢ikarilamamaktaydi. Ancak belirtilmelidir ki ilgili

alanda kanunun varlig: yeterli olup o alandaki kanunun tiiziik ¢ikarilmasini agik¢a

91 E.1995/47, K.1995/40, K.T. 6/9/1995, 11/11/1995 tarihli ve 22460 sayili Resmi Gazete’de
yayimlanmustir.

92 A. Seref Goziibiiyiik, Yonetim Hukuku, Turhan Kitabevi, 21. Basi, Ankara, 2004, s. 53.

9 Metin Giinday, a.g.e., s. 106-107.

% Bahtiyar Akyilmaz; Cemil Kaya; Murat Sezginer, Tiirk Idare Hukuku, Seckin Yayinlari, Ankara, 2017,
S. 404.
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ongdérmesine gerek yoktu.%® Tiiziiklerin konusu kanunlarin uygulanmasini géstermek
veya emrettigi isleri belirtmektir. Tiziikler ¢ikarilmadan 6nce Danistay incelemesinden
gecirilmek  zorundaydi. Danistay’in  incelemesinden gegmis olmak, tiiziigiin
yapilmasindaki tek ve temel kosul olarak kendini gostermektedir.® “Damistay ’in
incelemesinden ge¢memiy tiiziik usul bakimindan sakattir; dava agilmasi halinde iptal
edilmesi  gerekir.”®” Damgtay incelemesinden sonra Bakanlar Kurulu ve
Cumhurbagkaninca imzalanan tiiziik Resmi Gazete’de yayimlanmaktaydi. Yiiriirliik
tarihi olarak ayri bir tarih belirtilmeyen tiiziikler, “23/5/1928 tarihli ve 1322 sayili miilga
Kanunlarin ve Nizamnamelerin Sureti Nesir ve Ilam ve Meriyet Tarihi Hakkinda
Kanunun®® 3incii maddesi geregince, Resmi Gazete’de yaymmim izleyen giinden
baslayarak 45 giin sonra yiiriirliige girmekteydi. 2575 sayili Danistay Kanunu’nun
24’lincii maddesine gore tliziiklerin yargisal denetimi, ilk derece mahkeme sifatiyla
Danistay’da yapilmaktaydi.

Yonetmelikleri diizenleyen 1982 Anayasasi’nin 124’iinci maddesinin 2017
Anayasa degisikliklerinden 6nceki hali su sekildedir:

“MADDE 124 - Bagbakanlik, bakanliklar ve kamu tiizelkisileri, kendi gorev

alanlarini ilgilendiren kanunlarin ve tiiziikklerin uygulanmasini saglamak tizere ve

bunlara aykir1 olmamak sartiyla, yonetmelikler ¢ikarabilirler.

Hangi yonetmeliklerin Resmi Gazetede yayimlanacagi kanunda belirtilir.”

Anayasaya gore yonetmelik ¢ikarmaya yetkili makamlar Basbakanlik, bakanliklar
ve kamu tiizel kisileridir. Bununla birlikte, Anayasa Mahkemesi bir kararinda

Basbakanlik ve bakanliklarin ayr1 ayr1 yonetmelik ¢ikarabildigi bir baglamda Bagbakan

ve bakanlarin bir araya gelmesiyle olusan Bakanlar Kurulunun da yonetmelik

% Metin Giinday, a.g.e., s. 113.

% Turgut Tan, a.g.e., s. 76.

9 Kemal Gézler, Giirsel Kaplan, a.g.e., s. 437.

% 23/5/1928 tarihli ve 1322 sayili Kanunlarin ve Nizamnamelerin Sureti Nesir ve ilan1 ve Meriyet Tarihi
Hakkinda Kanun, https://www.resmigazete.gov.tr/arsiv/904T.pdf
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% Dolayisiyla yonetmelik ¢ikarmaya yetkili

cikarabilecegini hiikkme baglamistir.®
makamlar arasinda Bakanlar Kurulu da bulunmaktaydi.

24 Haziran 2018 se¢imlerinden sonra yeni Cumhurbaskaninin goreve
baslamastyla; Tiirk hukukunda yeni olmasa da kapsami genislemis ve yeni bir nitelik
kazanmis olan Cumhurbaskanlig1 kararnameleri bir diizenleyici islem tiirii olarak viicut
bulmustur. 6771 sayil1 Kanunla yapilan degisiklikle, 1982 Anayasasi’nin 104, 106, 108,
118 ve 123’iincii maddelerinde olagan donem Cumhurbaskanligi kararnameleri ile
119’uncu maddesinde kanun hiikkmiinde oldugu belirtilen olaganiistii donem
Cumhurbagkanligi kararnameleri olmak tizere iki kararname tiirii 5ngorilmiistiir.

Idarenin diizenleme yetkisi Anayasa, kanun ve yiiriitme fonksiyonunun kendine
has 6zelligi olmak iizere ii¢ kaynaktan dogabilir.}®® Cumhurbaskanlig1 kararnamelerine
iliskin diizenleme yetkisi ise dogrudan Anayasa’dan kaynaklanmaktadir. Zira
Anayasa’nin  yukarida anilan maddeleri yiirlitme organina, Cumhurbagkanligi
kararnamelerinin ¢ikarilmasi konusunda agik bir yetki vermistir.

Anayasa’nin 104’{incii maddesi zst kademe kamu yéneticilerinin atanmasina
iliskin hususlarin, 106°’nc1 maddesi “bakanliklarin kurulmasi, kaldiriimasi, gérevieri ve
yetkileri, teskilat yapisi ile merkez ve tasra teskilatlarimin” kurulmasini, 108’ inci maddesi
“Devlet Denetleme Kurulunun isleyisi, iiyelerinin gorev siiresi Ve diger ozliik isleri(nin)”,
118’inci maddesi  “Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterliginin teskilati ve
gorevleri(nin)” Cumhurbagkanligi kararnamesi ile diizenlenecegini belirtmektedir. Konu
bakimindan belirli ve siirli olan bu alanlarin haricinde yine 104’{incii maddede ayrica
belirsiz bir diizenleme alami olarak “Cumhurbaskani(nin), yiiriitme yetkisine iliskin

konularda Cumhurbaskaniig: kararnamesi ¢itkarabil(ecegi)” diizenlenmistir.

% E.1967/41, K.1969/57, K.T. 25/10/1969, 12/3/1971 tarihli ve 13776 sayili Resmi Gazete’de
yayimlanmistir.
100 Kemal Gozler; Giirsel Kaplan, a.g.e., s. 418.
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Cumhurbaskanligr kararnamesi ¢ikarilmayacak konular hakkindaki menfi
diizenlemeler ile bu alanin sinirlandirilmaya ¢aligildigi gortilmektedir. Zira 104’iincii
maddenin on yedinci fikrasinda “kisi hak ve édevieriyle siyasi hak ve ddevier hakkinda,
Anayasa’da miinhasiran kanunla diizenlenmesi ongériilen konularda veya agikga
kanunda  diizenlenmis  olan konularda  Cumhurbaskanlig kararnamesi
¢tkarilamayacag” ifade edilmistir.

Kanun ile Cumhurbagkanlig1 kararnamesi arasindaki iligkide belirsizlikler yaratan
bu madde hiikmii, Cumhurbaskanligi kararnamelerinde kanunlardan farkli hiikiimler
bulunmasi halinde, kanun hiikiimlerinin uygulanacagi diizenlemesini getirerek hukuki
belirlilik konusunda ¢6ziilmesi zor bir digim atmistir. Daha 6nce hakkinda kanun
bulunmayan bir alanda CBK ¢ikarilmis olup ylirtirliikte bulunurken o konuda bir kanun
cikarilacak olursa, Cumhurbaskanligi kararnamesinin hiikiimsiiz hale gelecegini
belirleyerek normlar arasindaki iligkiyi, hangi hiikmiin yiriirliikkte olup olmadiginin
belirsiz hale gelebilecegi bir muglaklik yaratmistir. Bu bakimdan aradan gegen dort sene
icerisinde ciddi bir problemle karsilasiimamistir. Bunun sebebi Cumhurbagkani ile
TBMM’de ¢ogunlugu elinde bulunduran partilerin ayni partide/ittifakta yer aliyor
olmalar1 ve bu doénem igerisinde genel kadro ve usulii, iist kademe yoneticilerinin
atanmasi, bakanliklar ile diger kamu kurum ve kuruluslarinin teskilatinin belirlenmesi
konular1 haricinde yiiriitme yetkisinin kullanilmasina iliskin olarak 10 sayili Resmi
Gazete Hakkinda Cumhurbagskanligi Kararnamesi disarida birakilacak olursa,
Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ile bir diizenleme yapilmamis olmasidir. Bununla birlikte
teskilat Cumhurbaskanlig1 kararnameleri bakimindan Anayasa’da 6ngoriilen kurgunun
karmasiklik yaratan yonleri daha agiktir. Nitekim birgok bakanligin veya kamu
kurumunun teskilatina iliskin kanun ya da kanun hiikmiinde kararname kaldirilirken
kamu gorevlilerinin 6zliik islerine iligkin hiikiimler ilgili kanun veya kanun hiikmiinde

kararnamede muhafaza edilmeye devam edilmekte, 6nceki teskilat diizenlemesinde, ilgili
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bakanliga idari yaptinm yetkisi veren hiikiimler bulunuyor ise o hiikiimler
Cumhurbagkanlig1 kararnamesine alinamayacagi icin ilgili diizenleme epey kirpilmis
haliyle varligin1 devam ettirmek durumunda kalmaktadir.

Baslangigtaki kurgu sorunlari bir yana, Cumhurbaskanligi kararnamesi fikrinin
kendisinin Anayasa’da yer bulmasiyla ortaya c¢ikan iki temel tartismali nokta
bulunmaktadir. Birincisi Cumhurbagkanligi kararnamelerinin asli diizenleme yetkisi
niteliginde olup olmadigi, ikincisi ise Cumhurbaskanligi kararnamelerinin mahfuz
diizenleme alanina sahip olup olmadigi ve dolayisiyla TBMM  tarafindan
diizenlenemeyecek bir alan yaratip yaratmadigi tizerinedir.

Asli diizenleme yetkisinin yiiriitme organina taninmis olmasi ile birlikte
literatiirdeki diger tartisma konusu olan Anayasa’nin bazi maddelerinde 6ngoriilen
Cumbhurbaskanligi kararnamelerinin diizenleme yaptigi alanlarda kanunla diizenleme
yapilip yapilamayacagi hususuna bakildiginda; ciddi bir belirsizligin bulundugu
gozlemlenmektedir.

101 ve Kiiciik!'® Cumhurbaskanligi kararnamelerinin asli diizenleme

Ulusoy
yetkisinin bir 6rnegi oldugu ve sadece konu itibariyla sinirlandigini teyit etmekte olup
Tiirkiye’de diizenleme yetkisinin gelisimi bashigi altinda da ele alindig1 tizere kanuna
dayanmaksizin bir alani ilk elden diizenleyebilme yetkisinin asli diizenleme yetkisinin
gostergesi oldugunda da siiphe yoktur.

Yasama acisindan bakildiginda; Anayasa’nin 7’nci ve 87’nci maddelerine gore
TBMM yasama yetkisinin genelligi ilkesi uyarinca konu sinir1 olmadan diledigi dl¢iide

ayrmtili  olarak diizenleme yapabilmektedir.'®® Anayasanin yiiriitme yetkisinin

kullanimina yonelik 8’inci maddesinde yiiriitme gorev ve yetkisinin Anayasaya ve

101 Ali D. Ulusoy, “Aralik 2016 Anayasa Teklifi Neler Getiriyor, Neler Gétiiriiyor?”, 2017, s. 6,
<http://www.anayasa.gen.tr/ulusoy-anayasa-degisikligi.pdf>, Erisim Tarihi: (01.05.2023).

102 Adnan Kiigiik, “AK Parti’nin Bagkanlik Sistemi Modelinin ABD’deki Bagkanlik Sistemi Modelinden
Farklilik Arz Eden Yonleri”, Sosyal Bilimler Dergisi, Cilt 6, Say1 1, 2016, s.51.

103 Ergun Ozbudun, a.g.e., s. 211.
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kanunlara uygun kullanilmasi gerektigi diizenlendiginden yiriitme yetkisinin son tahlilde
parlamenter sistemin mantig1 icerisinde diizenlenip hiikmiinii icra eden mezkur 8’inci
maddesi (Bagbakanin TBMM {iyesi olma zorunlulugu ve Bakanlar Kurulunun TBMM’ye
karst sorumlu olup Omriinii giivenoyu mekanizmasimna bor¢lu olmasi) nedeniyle
TBMM’nin mahfuz alan olmaksizin diledigi konuyu kanunla diizenleyebilecegi ve
yiirlitme yetkisinin kullanimint bi¢imlendirebilecegi goriilmektedir. Nitekim ytiriitme
yetkisine iligkin Cumhurbagkanligi kararnamesi g¢ikarilmasina imkan taniyan
diizenlemenin smirlar1 agisindan da kanunun istiinliigiinii vurgulayan hiikiimlere yer
verildigini gormiistiik.

Yasama ile ilgili maddelerin g6z ardi edilmesi ile ancak CBK diizenlenebilecek
alanlarin mahfuz alan olusturdugu sdylenebilir. Fakat Anayasa’nin bu konuyla ilgili
maddelerinin hepsi birlikte degerlendirildiginde bu hiikiimlerin kendi i¢inde celiskili
oldugunu soyleyebiliriz. Bir tarafta “yasama devredilemez”, “idare kanunla diizenlenir”
ve “kanunun Cumhurbaskanligi kararnamesinden iistiinliigiine” iligkin hiikiimler yer
almakta iken diger tarafta ise tahdidi olarak sayilarak “...Cumhurbaskanlhigi
kararnamesiyle diizenlenir” hiikkiimleri ile “Kamu tizelkisiligi, kanunla veya
Cumhurbagskanligi kararnamesiyle kurulur” hitkmii yer almaktadir. Anayasa koyucu bu
alan1 mahfuz alan gibi diizenlemeye calismigsa da eksik diizenlemeler sebebiyle
karmasikliga yol acilmistir. Yukarida bahsedilen yasama ve yiiriitme agisindan ele
aldigimiz hiikiimler 15181nda mahfuz alan degerlendirildiginde ise mahfuz alanin olmadigi
kanaati tutarli bir nitelik arz etmektedir. 104’lincli maddenin on yedinci fikrasina gore
normlar hiyerarsisinde kanunun Cumhurbaskanligi kararnamesinden daha yukarida
oldugu asikardir. Anayasa’nin 7°nci, 87°nci ve 104’tncti maddeleri hiikiimleri
cergevesinde yasama diledigi konuyu diizenleyebileceginden mahfuz alandan s6z

edilemez.
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Anayasa Mahkemesi su ana kadar verdigi kararlarinda “CBK’larin yukarida
belirtilen konu bakimindan yetki kurallarina uygun olarak ¢ikarilmasi gerekmektedir.
Aksi takdirde igerigi Anayasa’ya aykirilik olusturmasa bile bu diizenlemelerin
Anayasa’ya uygunlugundan soz edilemez. Dolayisiyla CBK larin yargisal denetiminde
oncelikle Anayasa’nin 104. maddesinin on yedinci fikrasinda belirtilen konu bakimindan
yetki kurallarina uygunlugunun ele alinmasi gerekir. Anilan fikra yéoniinden herhangi bir
aykirilik tespit edilmemesi durumunda ise bu defa CBK 'larin i¢erik yoniinden Anayasa’ya

uygunluk denetimi  yapiimalidirt®

ifadesine yer vermistir. Anayasa Mahkemesi,
Cumhurbagkanligi  kararnamelerinin  Anayasaya aykirilik sorununu, ilk basta
Anayasa’nin 104’iincii maddesinin on yedinci fikrasina gore “Konu Bakimindan Yetki
Yoniinden” incelemekte, daha sonra maddelerin muhtevasina girip “igerik Y&niinden”
incelemekte ve bunlar tiyeler tarafindan ayr1 ayri oylanmaktadir.

Anayasa Mahkemesi “Konu Bakimindan Yetki Yo6niinden” inceleme yaparken de
4 asamada inceleme yapmaktadir. Bunlar;

a) Dava konusu kuralin diizenledigi hususun yiiriitme yetkisine iliskin konular
kapsaminda olup olmadigi (m.104/17 birinci climle),

b) Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenemeyecek konularda diizenleme
yapilip yapilmadig1, (Anayasa’'min Ikinci Kisim Birinci ve Ikinci Béliimlerinde yer alan
temel haklar, kigi haklar: ve odevieriyle Dérdiincii Béliimde yer alan siyasi haklar ve
odevler) (m.104/17 ikinci climle),

c) Cumhurbaskanligi kararnamesinin, Anayasa’da miinhasiran kanunla
diizenlenmesi gereken konulara iliskin olup olmadigi (m.104/17 {igiincii ciimle),

¢) Cumhurbagkanlig1 kararnamesinin, kanunun agikga diizenledigi konuya iliskin

olup olmadig1 (m.104/17 dérdiincii ciimle).X%

104 £.2018/119, K.2020/25, K.T. 11/6/2020, s. 3, 9/11/2020 tarihli ve 31299 sayili Resmi Gazete’de
yayimlanmistir.
105 £.2018/119, K.2020/25, K.T. 11/6/2020, s. 3, 9/11/2020 tarihli ve 31299 sayili Resmi Gazete’de
yayimlanmistir.
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Cumhurbagkanligi kararnamelerinin mahfuz diizenleme alanina sahip olup
olmadigma iliskin 28 sayili Cumhurbagkanligi  Kararnamesiyle 1 sayili
Cumhurbagkanligi Kararnamesinde yapilan degisiklige acilan iptal davasina iliskin
Anayasa Mahkemesi kararinda yer alan su hiikkiim dikkat ¢ekicidir:

“Anayasa’da olagan donemde CBK ile diizenlenecegi 6zel olarak belirtilen
konularin Anayasa’nin 104. maddesinin on yedinci fikrasinda CBK’lar igin
ongoriilen sinirlamalara tabi olmayacagina iliskin herhangi bir hitkme yer
verilmemistir. Dolayisiyla Anayasa’nin 104. maddesinin on yedinci fikrasinda
CBK’lar igin getirilen simirlamalar, Anayasa’da CBK ile diizenlenecegi ozel
olarak belirtilen konular i¢in de gecerlidir. Bununla birlikte s6z konusu
sinirlamalar  Anayasa’nin  CBK’lara iliskin diger hiikiimleri ile birlikte
yorumlanmalidir.”1%

Bu karar ile Anayasa Mahkemesi, mahfuz olarak iddia edilen alanlarda gikarilacak
Cumbhurbagkanlig1 kararnamelerini de yiiriitme yetkisine iliskin konularda ¢ikarilacak
Cumhurbaskanlig1 kararnameleri ile ayni1 denetime tabi tutacagi anlasilmaktadir. Anayasa
Mahkemesi’nin baska bir kararinda da bu goriisiinii devam ettirdigini gormekteyiz.

46 sayili Cumhurbaskanlhigi Kararnamesiyle 1 sayili Cumhurbaskanligi
Kararnamesine eklenen “Saglhk  Bakanhigimin merkez ve tagsramin  yanminda
yurtdisi teskilatindan da olustuguna” iligkin hilkkme acilan iptal davasinin kararini bu
bakimdan incelemekte fayda vardir. Anayasa Mahkemesi, “Anayasa 'nin 106. maddesinin
on birinci fikrasinda CBK ile diizenlenmesi 6zel olarak ongoriilen konulardan biri olan
bakanliklarin teskilat yapisina iliskin oldugu anlasiimaktad” diyerek diizenleme
yapilan konunun doktrinde mahfuz alan olarak iddia edilen alana iliskin oldugunu
belirtmistir. 1% Fakat incelemesini yine Anayasanin 104’iincii maddesinin on yedinci
fikrasina gore yani Cumhurbaskanligi kararnamelerinin diizenlendigi alanda kanun

¢ikmasi halinde kanun hiikiimlerinin gegerli olacagi hiikkmiinii g6z 6niinde bulundurarak

106 F.2019/31, K.2020/5, K.T. 23/1/2020, s. 6, 13/5/2020 tarihli ve 31126 sayili Resmi Gazete’de
yayimlanmistir.

107 £.2019/105, K.2020/30, K.T. 12/6/2020, s. 9, 20/8/2020 tarihli ve 31219 sayili Resmi Gazete’de
yayimlanmustir.
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yapmis Ve ilgili konuda kanun hiikkmii olup olmadigin1 arastirmistir. Dolayisiyla Anayasa
Mahkemesi bahse konu alanlarda da kanun gikarilabilecegini kabul etmistir.

Anayasa Mahkemesi ayni1 kararda “Bu itibarla kurallarin iliskin oldugu konunun
CBK ile diizenlenmesinin Anayasa’nin 106. maddesinin on birinci fikrasinda agik¢a

hiikme baglanmig olmasi karsisinda diizenlemenin kanunla yapilmamasinin konu

bakimindan Anayasa’ya aykwrr bir yénii bulunmamaktadr” diyerek diizenlemenin
Cumhurbagkanligi  kararnamesiyle yapilmasinin  Anayasaya uygun oldugunu
belirtmistir.!® Ancak bu ifadeden, Anayasa Mahkemesi’nin yapilan diizenlemenin
kanunla da yapilmasinin miimkiin oldugu yoniinde goriis izhar ettigi anlagilmaktadir.

Bu bolim, Tirk kamu yonetiminin kurulus ve isleyis ilkeleri ile idarenin
diizenleyici islemleri bakimindan genel bir ¢er¢eve vermek ve ¢aligmanin geri kalaninda
yer alan bulgulara kaynaklik etmek iizere hazirlanmistir. Bu bolimde one siiriilen
cergeveye bakildiginda Tiirkiye Cumhuriyeti’nde idarenin kurulus ilkelerinden idarenin
kanuniligi ve idarenin biitiinliigii ilkeleri idarenin diizenleme islevi konusunda yol
gosterici bir rol oynamaktadir. Bu iki kavram yonetmelik yapiminda da temel 6nemdedir.
Boliimiin ikinci ayriminin da gosterdigi tizere idarenin diizenleme yetkisinin ortaya ¢ikisi
ve gelismesi ¢alkantili bir seriivene isaret etmektedir. Tirkiye’de kanunlarda idareye
taninan diizenleme yetkisinin yasama yetkisinin devri anlamina gelip gelmediginin iptal
davasinin bir parcasini olusturdugu somut olaylarda, Anayasa Mahkemesince yapilan
degerlendirmeler bu konudaki sinirin ¢izilmesinin giiniimiizde de ne kadar zor oldugunu
gostermektedir. Dolayisiyla boyle bir irdeleme yonetmeliklerin hukuk diizeni icerisinde
nasil konumlandirilabilecegi konusunda yardimeci bir ¢ergeve sunmaktadir.

Devletin hukuk diizeni tarafindan kapsanmasi1 konusunda idarenin kanuniligi

ilkesine basvuruldugu gibi kamu idarelerinin hareketinin 6zeliklerini tanimak igin de

108 £.2019/105, K.2020/30, K.T. 12/6/2020, s. 9, 20/8/2020 tarihli ve 31219 sayili Resmi Gazete’de
yayimlanmustir.
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idarenin biitiinliigii ilkesine bagvurmak gerekmektedir. Daha sonra goriilecegi iizere
devletin, siyasa yapiminda ayni dogrultuda ve ayni 6lgiide hareket zorunlulugu mevzuat
yapiminin temel umdelerinden biridir. Bu yiizden devlet organlarinin birbiriyle uyumlu
bicimde hareketinin saglanmasina yonelik esaslar; idarenin kurulusunda ve isleyisinde
merkezden ve yerinden yonetimin unsurlarin1 yorumlayarak ve bunlarin yonetsel tarzin
sekillenmesindeki rolii ele alinarak incelenmistir.

Boyle bir hareket birlikteliginin gdzlemlenmesi salt hukuki bir ¢er¢evenin ortaya
konulmasi ile sinirlt degildir. Toplumsal baglami iginde yonetsel olgunun taninmasina da
hizmet eder. Bu bolimde idari islev; kamu yonetiminde Ozellestirme olgusu, kamu
hizmetinin degisen dogasi ve benzeri konular ekseninde ele alinmistir. Ciinkii belirtilen
eksenlerde degisimin ritmini izlemenin idarenin bir biitin olarak hareketine, bu
kapsamdaki miidahalelere (karar alma mekanizmalarina piyasa aktorlerinin dahli,
ajanslasma vb.) iliskin bakis1 berraklastiran bir unsur oldugu ve ilerleyen boliimlerde atik

yonetmeliklerinin incelenmesine 1sik tutacagi diistiniilmektedir.
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IKINCI BOLUM

YONETMELIK YAPIM SURECI VE ATIK YONETIMi ORNEGI

Yonetme faaliyetine aracilik ettigine dair belirlemeyi, adlandirmasinda dolaysiz
bicimde gosteren yonetmelik kavramini Tirk Dil Kurumu bir hukuk terimi olarak “Yasa
ve tiiziiklerin uygulanmasin saglamak amaciyla hazirlanan, diizenleyici kurallarin yazili
oldugu resmi belge” olarak tanimliyor. Bu tanim Anayasa’da karsilastigimiz kavramla
benzer bicimde yonetmeligin list normla iliskisine atif yaparken ondan farkli olarak
yonetmeligin ne oldugunu da dogrudan niteliyor: Diizenleyici kural. Birinci boliimiin
kamu yonetiminde yonetim ve diizenleme iliskisi lizerine odaklanan incelemesinden
cikarilacak sonuglardan biri; ¢ok farkli devlet ve diizenleme anlayislari tarafindan
beslenmesine ragmen devletin diizenleme islevinin siirekli genisledigi, devletin organlari
icinde ise yiiriitme organinin diizenleyici islevin basroliinde oldugudur.

Anayasa diizeyinde yonetmelik ¢ikarmaya yetkili makamlar Cumhurbaskani,
bakanliklar ve kamu tiizel kisileri olarak belirlenmistir. Yonetmelik ¢ikarmaya yetkili
organlara gore ylriirlilkte bulunan yonetmelik sayilar1 Tablo 1’de verilmistir. Kamu

orgiitleri agisindan yonetmelik yapimina bagvurulmasi, dinamik ve giinliik olarak degisimlere
acik bir siiregtir. Dolayisiyla belli bir yonetmelik stoguna yapilacak atif zamansal bakimdan
acikca belli olmalidir. Tablo 1°de verilen sayilar 11.10.2023 tarihi i¢in gecerlidir. Bu sayilara
Cumhurbaskanlig1 tarafindan sunulan Mevzuat Bilgi Sistemi {izerinden yapilan tarama ile

ulastlmistir.

Tablo 1: Resmi Gazete’de yayimlanan ve yiiriirliikte bulunan yonetmeliklerin
sayisal goriiniimii. (11.10.2023)

Yonetmelik Tiirii Yiiriirliikte Bulunan Yonetmelik Sayisi
TBMM 22
Yiiksek Yargi Organlari
(Anayasa Mahkemesi, Yargitay, Danistay, 49

Sayistay ve Yiiksek Se¢im Kurulu)

Cumhurbaskanligi/Bakanlar Kurulu

Yonetmelikleri 312
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Bakanlik Yonetmelikleri (Bagli/ilgili/iliskili 3175
Kuruluslar Dahil)

Yerel Yonetimler 13
Universite Yonetmelikleri 5056
Kamu Kurumu Niteliginde Meslek Kuruluglar 193
Diger Kamu Kurumlari (Basin [lan Kurumu (6), 116
YOK (43), TCMB (3), Spor Federasyonlari (64)

Toplam 8936

Kaynak: mevzuat.gov.tr iizerinden yazarm taramasidir.

Goriildigi tizere yirirliikkte bulunan yonetmeliklerin biiylik boliimiinii bakanlik

(bagly, ilgili ve iligkili kuruluslart dahil) ve yiiksekdgretim kurumlari tarafindan ¢ikarilan
yonetmelikler olusturmaktadir. Yonetmeliklerin tabloda verilen organlara gore
incelenmesinde TBMM ve yargi organlarinin kendi i¢ 6rgiitlenme ve igleyislerine odakli
yonetmelikler ¢ikardigi goriiliirken yiiriitme organi ve idare tarafindan gikarilan
yonetmeliklerin kamu hizmetini diizenleme konulu metinler oldugu dikkati ¢cekmektedir.
Burada bu yonetmelik sayilarinin Resmi Gazete’de yayimlanan yonetmelikler
arasinda dagildigini ifade etmek gerekir. Ciinkii yerel yonetimler tarafindan ¢ikarilan
yonetmelik sayisi tabloda verilen 13 sayist ile sinirl degildir. Zira 3011 sayili Kanun’un
2’nci maddesi “Mahalli idarelerce diizenlenen ve bu idarelerin yetki ve gérev alanlarina
giren yonetmelikler, mahallinde ¢ikan gazete veya internet haber sitesi ya da diger yayin
yollary ile ilan olunur” diizenlemesini igerdiginden yerel yonetimlerin ¢ikardigi
yonetmeliklerin biiyiik boliimiiniin s6z konusu maddede 6ngorildiigii usul ile
yayimmlandigim sdylemek miimkiindiir. Bahse konu 13 y&netmelik ise 3194 sayili Imar
Kanununun ek 5’inci maddesinin “3/7/2005 tarihli ve 5393 say:/1 Belediye Kanunu ve bu
Kanuna gére ¢ikarilacak yonetmeliklerden imar uygulamalarina iliskin olanlar, bu
Kanun ile bu Kanun uyarinca yiiriirliige konulan yéonetmelikler ve beldenin sartlar: da
gozetilerek, Cevre ve Sehircilik Bakanlig tarafindan onaylandiktan sonra Resmi
Gazetede yayimlanarak  yiiriirliige  girer” hilkkmii uyarinca ¢ikartlan imar

yonetmelikleridir.
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Tabloda gbze carpan bir baska husus ise yiiksekogretim kurumlarinin
yonetmeliklerin sayica fazlahigidir. Tiir olarak belirli konulara odaklanan {iniversite
yonetmelikleri genel olarak egitim-6gretim hizmetlerinin (6n lisans, lisans ve lisansiistii)
nasil yliriitiilecegi ve akademik bir birim olarak uygulama ve arastirma merkezlerinin
kurulus ve galisma esaslar1 hakkindadir. Vakif tiniversiteleri agisindan ise bunlara ek
olarak vakif yiiksekogretim kurumlarinin ¢alisma usul ve esaslarini belirleyen ana
yonetmelikleri ile ihale yonetmelikleri bulunmaktadir.

Yonetmelik yapimi siirecini incelemek Tiirk kamu yonetimine bakmanin 6nemli
bir pargasini olusturabilir. Yonetmelikler, karar alma etki ve yetkisini uhdesinde
barindiran makam, kisi ve kurulusun iradesinin somutlandigi hukuki metinlerdir.
Boylelikle yonetmelik yapiminin iki ekseni ortaya ¢ikiyor. Birincisi kamu idaresinin
iradesi, ikincisi bu iradenin hukuk tarafindan kapsanmasi.

Y 6netmelikler, kamusal iradenin olusturulmasinin bir sonucu olarak ortaya ¢ikar
ve bu yiizden yonetmelikleri siyasa yapiminin ¢iktisi olarak niteleyebiliyoruz. Kamusal
irade, toplumsal ve ekonomik kosullarin bir sonucu olarak sekillenir ve yonetmelikler de
bu iradenin ifade edildigi araclardan biridir. Ote yandan yonetmelikler diger diizenleyici
islemlerde oldugu gibi hukuk sistemince kabul edilen sekilde ¢ikarilan ve yiiriirliige

konulan resmi belgeler olarak kamu diizeninin saglanmasi1 ve kamu hizmetinin
yiiriitiilmesinde islev goriirler. Elbette bu islev toplumsal hayatin isleyisindeki 6neminden
dolayi, ortaya ¢ikan yonetmelik hiikiimleri, siyasal ve yonetsel bakimdan spesifik
tercihlerin ve yonelimlerin yansimasinin agiga ¢ikarilmasi bakimindan da 6nem arz eder.

Bu kisimda, Tiirk kamu y6netiminin isleyisine iliskin olarak verilen agiklama ve
one siriilen saptamalar, atik yonetimi yonetmelikleri ile iliskilendirirken ihtiyag
duyulacak kendine has hukuki miiessese olarak yonetmelikleri ve ydnetmelik yapim
stirecinin mekanigini ele almak amaclanmistir. Bu boliim ayn1 zamanda kamu ydnetimi

incelemelerinde mevzuatin bir kaynak olarak nasil degerlendirilebilecegine yonelik
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arastirma amacina da hizmet edecektir. Buna gore 6nce yonetmeligin kapsandigi hukuki
cergeve sirasiyla anayasal, yasal ve Cumhurbaskanligi kararnamesi diizeyinde ele
alinacaktir. Akabinde yonetmelik yapim siirecinin i¢inde devindigi kurumsal baglam ve
ozellikleri birinci boliimiin bulgularindan da yararlanilarak ortaya konulacaktir. Son
olarak bir hukuki ve yonetsel metin olarak yonetmeliklerin i¢ diizeni ve bu diizenin Siyasa

yapim Ve kamusal karar alma hakkinda ifade ettikleri tizerinde durulacaktir.

1. Yonetmeliklerin Hukuk Diizeni Icerisindeki Yeri
Yonetmeliklerin hukuksal zemini anayasa ve yasalar tarafindan ¢izilir. Bu

zeminde ek olarak Cumhurbagkanlig1 kararnameleri yer almis durumdadir.

1.1. Anayasal Cergeve

Mevcut Anayasa’da yonetmelik ¢ikarma bahsi 104’ tincii ve 124’ tincii maddelerde
diizenlenir. Yonetmeligin bir hukuki diizenleme araci olarak tarifini Anayasa’nin mevcut
124 tincti maddesinden uyarlayabiliriz. Buna gore “Cumhurbaskant, bakanliklar ve kamu
tiizelkisilerinin, kendi gorev alanlarimi ilgilendiren kanunlarin ve Cumhurbaskanlig
kararnamelerinin uygulanmasim saglamak iizere ve bunlara aykirt olmamak sartiyla
ctkardigt  diizenleyici  iglemlere” yonetmelik denir. Elbette CHS 6ncesinde
Cumbhurbaskan1 yerine Bagbakanlik ibaresinin kullanildigini, anilan Anayasa degisikligi
kapsaminda kaldirilan diizenleme tiirii olarak hélihazirda ytiriirliikte olan tiiziiklerin giin
gectikce ortadan kalkacagini anmak gerekir.!%® Her ne kadar ibare degisikligi seklinde
Anayasa’da degisiklik gergeklestirilmis olsa da, daha once deginildigi tizere, CHS

kapsaminda ihdas edilen yeni bir diizenleme tiirii olan Cumhurbaskanligi

109 Anayasa’ya 2017 degisikligiyle eklenen gegici 21’inci maddenin (F) fikrasi “Bu Kanunun yiiriirliige
girdigi tarihte yiiriirliikte bulunan kanun hiikmiinde kararnameler, tiiziikler, Basbakanlik ve Bakanlar
Kurulu tarafindan ¢ikarilan yonetmelikler ile diger diizenleyici islemler yiiriirliikten kaldirilmadik¢a
gecerliligini siirdiiriir.” hikmiini haiz oldugu ig¢in yiriirlikten kaldirilmamis tiiziiklerin diizenledikleri
alanda yonetmeliklere dayanak olusturmalar1 ve yonetmeliklerin bu tiiziiklere aykir1 olmamasi gerektigi
hususunun hatirda tutulmasinda fayda bulunmaktadir.
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kararnamelerinin tiiziigiin aksine kanundan alinan bir yetkinin degil dogrudan
Anayasa’dan alinan asli bir diizenleme yetkisinin uygulamasi oldugu dikkate alinarak s6z
konusu ibare degisikligiyle basitge tiiziik yerine Cumhurbaskanligi kararnamelerinin
ikame edildigini soylemek miimkiin degildir.

Anayasal diizlemde yonetmeliklerin bu adlandirma ile ilk defa 1961
Anayasasi’nda acgikc¢a ifade edildigi ve yoOnetmelik ¢ikarma yetkisinin yiiriitme/idare
organina taninan diizenleme yapma yetkisi bakimindan ne anlama geldigi iizerinde daha
once durulmustu. Yonetmelik maddesinin tanziminde yetki ve mahiyet agisindan 1961
Anayasasi’nin 113’tincli maddesi ile 1982 Anayasasi’nin 124’{incii maddesi arasinda esas
bakimindan biiytik bir farkliligin var oldugu sdylenemez. Her iki Anayasa maddesi de
Basbakanlik (Cumhurbagskani), bakanliklar ve kamu tiizel kisileri tarafindan yonetmelik

cikarilabilecegini hiikiim altina alarak yetkinin muhataplarin1 belirler.

Tablo:2 61 ve 82 Anayasalarinda Yonetmelik Maddeleri

1961 Anayasas’nmin 113’iincii maddesi

1982 Anayasasi’nin 124’iincii maddesi

MADDE 113.- Bakanliklar ve kamu tiizel kisileri,
kendi gorev alanlarini ilgilendiren kanunlarin ve
tiiziikklerin uygulanmasimi1 saglamak iizere ve
bunlara aykir1 olmamak sartiyla, yonetmelikler
¢ikarabilirler. Yonetmelikler Resmi Gazete ile

Madde 124 — Cumhurbagkani, bakanliklar ve
kamu tizelkigileri, kendi gorev alanlarini
ilgilendiren kanunlarin ve Cumhurbagkanlhigi
kararnamelerinin uygulanmasini saglamak iizere
ve bunlara aykirt olmamak sartiyla, yonetmelikler

cikarabilirler. Hangi yonetmeliklerin Resmi
Gazetede yayimlanacagi kanunda belirtilir.

yaymlanir.

Her iki Anayasa doneminde de bu madde iizerinde tartisma konusu olmus husus
Bakanlar Kurulunun yoénetmelik ¢ikarmaya ehil olup olmadigidir. Genel kabul
Bagbakanlik ve bakanliklarin teker teker ve hatta iki veya daha fazla bakanligin
mistereken yonetmelik ¢ikarabiliyor olmasi nedeniyle Bakanlar Kurulunun da ayrica
anilmaya gerek olmadan benzer bir diizenleme yapmasinin 6niinde engel olmadigi
yoniindedir. Bununla birlikte Bakanlar Kurulunun bir organ olarak Basbakan ve
bakanlarin bir araya gelmesinden daha fazla bir anlam tasidig1 ve aslinda yiiriitme gérev

ve yetkisinin Anayasa’da Bakanlar Kuruluna verilmis olmasinin ve bu organa verilen
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diizenleme yetkisinin “tiiziik” seklinde somutlandigi da sdylenebilir. Bu agidan
degerlendirildiginde Anayasa’da Bakanlar Kurulunun yapacagi diizenleme tiiriiniin tiiziik
cikarma yetkisi lizerinden belirlendigi ifade edilerek Bakanlar Kurulunun yonetmelik
cikarmasinin anayasaya uygun olmayacagi sonucuna da varilabilir. Son tahlilde
anayasaya uygunlugu hususu ne olursa olsun Bakanlar Kurulu yoénetmeliklerinin
yayginlagsmasinin tiiziiklerin aleyhine gelisen bir nitelik arz ettigini sdylemek yanlis
olmayacaktir. Tiiziiklerin Danistay incelemesinden gegirilmek suretiyle c¢ikarilacak
olmasinin siyasi iktidarlar nezdinde yarattig1 hosnutsuzlukla yakindan baglantili olan bu
ikame mantiksal sonucuna, CHS de tiiziik seklinde bir diizenleme tiiriiniin kaldirilmasiyla
varmistir.

1961 ve 1982 Anayasalar1 yonetmelik ¢ikarma konusunda diizenleme yetkisinin
kaynagini ve kapsamini, kanunlarin uygulanmasini saglama islevinin idari isleve
aktarilmas1 seklinde belirlemistir.!’® Bu husus daha once diizenleme Yyetkisinin
kaynagimin ve mahiyetinin tartisildigi kisimda belirtildigi lizere yonetmeliklerin kanunla
iliskisindeki iki 6zellik iizerinden agiklanabilir. Buna gore yonetmelikler hem kanuna
dayanmak hem de kanuna aykir1 olmamak zorundadir. Bunun yani sira yonetmelik
cikaracak mercilere getirilen bir sinirlama da ancak kendi gorev alanlart ile ilgili
konularda diizenleme yapabilmeleridir. Tabii géziiken bu kural merkezden yonetim
icinde, farkli uzmanlik alanlarina ayrilmasina karsin i¢ ice gegen gorev ve sorumluluklara
sahip olan kamu idarelerinin diizenleme konusunun icerigini belirlemede bastan sona
diger idare makamlarindan ayrik bir bicimde iradesini ortaya koymasini engelledigi
oOlgiide agilmasi gereken bir sorun olarak ortaya cikar.

Merkezi idare ile yerel yonetimler s6z konusu oldugunda ise hizmetin yerine

getirilmesinin ulusallig1 ile mahalli kosullarin ¢esitliligi arasindaki ¢elismede yonetmelik

110 Bir nceki ayrimda dile getirilen, diizenleme yetkisinin yasama yetkisinin devri mi yoksa kanunlarm
uygulanmasini saglama islevi niteliginde mi oldugu ydniindeki tartisma ekseninde belirlemenin ikinci
yaklagimi benimsedigi agiktir.
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¢ikarmanin yetki unsuru daha getin bir probleme kaynaklik olusturabilmektedir. Her iki
problem acisindan hem kanun koyucu tarafindan yonetmelik ¢ikarmaya iliskin
hiikiimlerde hem de Mevzuat Hazirlama Usul ve Esaslari Hakkinda Y®netmelikte!!!
siklikla bagvurulan goris alma usulii devreye girmektedir. Dolayisiyla yonetmelik
cikarma islemi ve yapim siirecinin idarenin biitinligi ilkesi ile yakm bir iligkisi
bulunmaktadir.

1961 ve 1982 Anayasalar1 arasinda yukarida ifade edilen benzerliklerin yani1 sira
bariz bir farklilik bulunmaktadir. 1982 Anayasasi, 1961 Anayasasi’na gore yonetmelikler
arasinda bir ayrima gitmis ve 124’iincii maddesinin ikinci fikras1 hilkmiinii olusturan
“Hangi yonetmeliklerin Resmi Gazetede yayimlanacagr kanunda belirtilir” ifadesiyle
yonetmelikler arasinda Resmi Gazete’de yayimlanma Kriteri tizerinden bir farklilik
meydana getirmistir. Bu konudaki kanuni ¢ergeve bir sonraki ayrimda ele alinacak 3011
say1l1 Kanun ile saglanmigtir. Resmi Gazete nin yayimina iligkin olarak ise Cumhuriyet
doneminin hemen hemen basindan itibaren yiiriirlikte olan ve 703 sayili KHK’nin
231’inci  maddesiyle!? yiiriirliikten kaldirilan 1322 sayih  “Kanunlarin Ve
Nizamnamelerin Sureti Nesir ve Ilani ve Meriyet Tarihi Hakkinda Kanun” uygulanmis;
Cumhurbagkanlhigi Hiikiimet Sistemine gecis ile birlikte 10 sayili “Resmi Gazete

-25113

Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararnamesi ylrtirliige konmustur.

11 Mevzuat Bilgi Sistemi, Mevzuat Hazirlama Usul ve Esaslari Hakkinda Yonetmelik,
https://www.mevzuat.gov.tr/mevzuat?MevzuatNo=5210&MevzuatTur=21&MevzuatTertip=5

112 Mevzuat Bilgi Sistemi, Anayasada Yapilan Degisikliklere Uyum Saglanmasi Amaciyla Bazi Kanun ve
Kanun Hikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun Hikmiinde Kararname
https://www.mevzuat.gov.tr/mevzuat?MevzuatNo=703&MevzuatTur=4&MevzuatTertip=5

13 Mevzuat Bilgi Sistemi, 10 Sayilh Resmi Gazete Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararnamesi
https://www.mevzuat.gov.tr/mevzuat?MevzuatNo=10&MevzuatTur=19&MevzuatTertip=5
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1.2. Yonetmelik Cikarmada Yasa ve CBK Cercevesi

1982 Anayasasi’nin 124’tinci maddesinin ikinci fikras1 geregince “hangi
yonetmeliklerin Resmi Gazete'de yayimlanacagi kanunla gésterilir.” S0z konusu kanun
24/5/1984 tarihli ve 3011 sayili “Resmi Gazete’de Yayimlanacak Yonetmelikler
Hakkinda Kanun”dur. Buna goére Cumhurbagkanligi, bakanliklar ve kamu tiizel
kisilerinin isbirligine, yetki ve gorev alanlarma ait hiikimleri diizenleyen; kamu
personeline ait genel hiikiimleri kapsayan ve kamuyu ilgilendiren diger yonetmelikler
Resmi Gazete’de yayimlanacaktir. Yine ayn1 Kanuna gore milli glivenlikle ilgili olan ve
gizlilik derecesi tasiyan yoOnetmeliklerin  Resmi Gazete’de yayimlanmamasi
gerekmektedir.!14

Resmi Gazete’nin igerik ve yaymu konusundaki diizenlemeler 10 sayili
Cumbhurbaskanlig1 Kararnamesi ile gerceklestirilmistir. Bu Kararnamenin 2’nci maddesi
uyarmca Resmi Gazete’nin yayimlanmasi gérevi Cumhurbaskanligma verilmistir,!?®
Kararname, amag ve kapsamui ile baglantili olarak Resmi Gazete’nin igeriginde yer alacak
karar, islem ve diizenlemeleri belirlemektedir.

Resmi Gazete’de yayimlanacak yonetmelikler 3011 sayili Kanunda
yayimlanmasi dngoriilen yonetmeliklerdir. Y 6netmelikler diger diizenlemeler i¢in oldugu
gibi “ayrica bir yiiriirliik tarihi belirtilmemis ise Resmi Gazete'de yayimlandigi giin
yiiriirliige girer.” Ayn1t CBK’nin 9’uncu maddesi uyarinca Resmi Gazete’de yayimlanan
diger diizenlemeler gibi yonetmeliklerin de Mevzuat Bilgi Sisteminde kodifiye edilmis
olarak yayimlanmasi 6ngoriilmiistiir.

Fakat biitin bunlardan daha fazla olarak Tirk mevzuat sistemine etkisi

bakimmdan Cumhurbaskanliginin 6nemini gosteren husus 10 sayili CBK nin 6’nc1

14 A, Seref Goziibiiyiik, Turgut Tan, a.g.e., s. 106.
115 CHS’den 6nce bu gorev ve yetki Bagbakanlik Mevzuati Gelistirme ve Yaym Genel Miidiirliigi
tarafindan gerceklestiriliyordu.
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maddesi ile diizenlenen “inceleme iizerine Resmi Gazete 'de yayimlanacak diizenlemeler”
(bu ¢alisma agisindan yoOnetmelikler) maddesidir. 6’nct madde iki fikralik bir
diizenlemedir.

“MADDE 6 - (1) Bakanliklar ile kamu kurum ve kuruluslari tarafindan

hazirlanan ve Resmi Gazete’de yayimlanmak iizere gonderilen yonetmelik,

teblig ve diger diizenleyici idari islemlere iligskin taslaklar Anayasaya,

kanunlara, Cumhurbaskanligi kararnamelerine, genel hukuk kurallarina,

Cumhurbagkan1 programi ile kalkinma plan ve programlarina uygunlugu

yoniinden incelenir. Universiteler ile kamu kurumu niteligindeki meslek

kuruluslar tarafindan hazirlanan ve Resmi Gazete’de yayimlanmak iizere
gonderilen yonetmelik, teblig ve diger diizenleyici idari islemler ise Anayasa

ve diger mevzuata uygunlugu yoniinden incelenir.

(2) Birinci fikra kapsaminda yapilan inceleme sonucunda uygun bulunmayan

veya hukuka aykiri oldugu tespit edilen taslaklar kurumuna iade edilir.”

Bu maddeye gore yonetmelik, teblig ve diizenleyici islem ¢ikarmaya yetkili olan
tiim idari makamlarin ya da devlet organlarinin idari diizenleme niteligindeki islemleri
Resmi Gazete’de yayimlanmak iizere Cumhurbagkanligina gonderdiklerinde
yayimlanmadan &nce incelemeye tabi tutulacaktir. Incelemenin niteliginin bakanliklar ve
kamu kurum ve kuruluslarinin génderdikleri taslaklar agisindan hem hukuka uygunluk
hem de Cumhurbaskani programi ile kalkinma plan ve programlar: yoéniinden hizmet
gereklerine uygunluk incelemesi oldugu; tiniversite ve kamu kurumu niteligindeki meslek
kuruluslarinin gonderdikleri diizenleyici islemler agisindan ise yalnizca hukuka uygunluk
incelemesi oldugu anlasilmaktadir. Ikinci fikra ise anilan incelemenin olumsuz
sonuglanmasini, teklifin iadesi seklinde kuvvetli bir sonuca baglamistir.

Benzer fakat daha belirsiz bir inceleme yetkisi CHS’den once 3056 sayili
Kanun’da 6ngoriilmekteydi. Anilan miilga Kanunun 2’nci maddesinin birinci fikrasinin
(c) bendi ile “(k)anun, kanun hiikmiinde kararname, tiziik, yénetmelik ve karar
tekliflerinin  Anayasaya ve diger mevzuata wuygunlugunu incelemek...” islemi

Bagbakanligin gorevleri arasinda sayilmisti. Kanunlar ve Kararlar Genel Miidiirliigiiniin

gorevlerini diizenleyen hiikiim ise soyleydi:
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“MADDE 8- (1) ...

a) Bakanliklarca hazirlanan kanun, kanun hiikmiinde kararname, tiiziik,
yonetmelik ve Bakanlar Kurulu kararlarina ait tasarilari; Anayasaya, kanunlara,
genel hukuk kurallarina, kalkinma plan ve programlar ile Hiikiimet Programina
uygunlugu agisindan incelemek; Bakanlar Kurulunda goriisiilecek duruma
getirmek,”

Dahasi ilgili miilga Kanun’da, Bagbakanligin gorevlerinden “Devlet Teskilatinin
diizenli ve miiessir bir sekilde islemesini temin edecek prensipleri tespit etmek, Hiikiimet
Programi ve kalkinma planlari ile yillik programlarin uygulanmasini takip etmek,”
gorevi ve miilga 4’iincii maddede Bagbakan’in gorevlerinden “Bakanlarin gorevlerinin
Anayasa ve kanunlara uygun olarak yerine getirilmesini gozetir ve diizeltici onlemleri
alir” diizenlemesi mevzuatin biitiinliigliniin, idarenin bitinlagii ilkesi ile baglantili
sekilde tek elden saglanmasi bakimindan Basbakanliga onemli yetkiler vermekteydi.

Ne var ki bahse konu hiikiimler ¢esitli belirsizlikleri de barindirmaktaydi.
Oncelikle inceleme goérev ve yetkisinin igerigi net bir bigimde belirtilmiyordu.
Bagbakanligin gorevleri arasinda yukarida verilen 2°nci maddenin anilan bendinde
belirtilen inceleme yetkisinin nasil kullanilacagi acik¢a ortaya konmamistir. Bakanlar
Kurulunda goriisiilmek tizere Bagbakanliga gonderilen gesitli diizenleme tasarilarinin
Kanunlar ve Kararlar Genel Miidiirliigiiniin gorevleri arasinda sayilan “Anayasaya,
kanunlara, genel hukuk kurallarina, kalkinma plan ve programlar: ile Hiikiimet
Programina uygunlugu agisindan incelemek” seklinde bir diizenlemeye kavusturuldugu
gorilmektedir. Ancak bu diizenlemenin bakanlik ve diger kamu kurum ve kuruluslarinin
Resmi Gazete’de yayimlanmak {izere Bagbakanliga gonderdikleri yonetmelik ve diger
diizenleyici islemlerin incelenmesine kaynaklik eden mevzuat hilkkmii olup olmadigi
yeterince acik degildi.

Burada tartistigimiz hiikiim, diizenlenis bi¢imi ile “bakanliklarca hazirlanan
yonetmelik tasarilarimin” st hukuk normlarina uygunlugu ile birlikte hiikiimetin genel
siyasetine uygunlugu agisindan da incelenmesi seklinde Bakanlar Kurulunda goriisiilecek

tasarilarla sinirli olmayacak sekilde ele alinirsa, bakanliklar agisindan da yetki sorununun
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yasal bir dayanaga kavusturuldugu sonucuna varilmasi miimkiindii. Zira miilga 3056
sayili Kanunun Bagbakanliga ve Basbakana verdigi yukarida da alintilanan devletin ve
idarenin igleyisine dair genel gorevler ¢ercevesinde bakanliklarin yayimlanmak {izere
gonderdikleri mevzuat taslaklarint hem hukuka uygunluk hem de yerindelik agisindan
inceleme yetkisine sahip olmadigini diisiinmek giictli. Bakanliklarin ve 3046 sayil1 Yasa
uyarinca bakanlik ve bagli, ilgili kuruluglarin haricinde kamu kurum ve kuruluslarinin
Resmi Gazete’de yayimlatmak istedikleri yonetmelik teklifleri i¢cin de Basbakanligin
hukuka uygunlugun saglanmasi gorevi yoniinden yetkisinin bulunmadigini diistinmek
ayni gerekgelerle ¢ok miimkiin degildi. Bununla birlikte {iniversite ve kamu kurumu
niteliginde meslek kuruluslari gibi bilimsel 6zerklik veya idari nitelikte 6zerklik seklinde
cesitli yonlerden Anayasa tarafindan taninan Ozerklikleri olan kamu kurum ve
kuruluslarinin ~ diizenleyici islem yayimlama tekliflerinin inceleme kapsamini
belirlemede, bdyle bir yetkinin varligimin dogrudan miilga 3056 sayili Kanunun anilan
hiikkiimlerinden dogrudan ¢ikarsamanin miimkiin olmadigi da vakiaydi. Nitekim bu
hiikiimlerde yer alan belirsizlik nedeniyle Basbakanlik tarafindan iiniversite ve kamu
kurumu niteliginde meslek kuruluslarinin yonetmelik tekliflerinin iadeleri anilan
kurumlar tarafindan dava konusu edildiginde Danistay’in yaklasimi da bu kurumlarin
teklif ettikleri diizenlemelerin hukuka uygunluk yoniinden incelenmesinin dahi miimkiin
olmadig1 yoniindeydi.'!®

Son donemde Danistay gerek “Mevzuat Hazirlama Usul ve Esaslar1 Hakkinda
Yonetmelik”in inceleme yetkisine dair gerekse Tiirk Miihendis ve Mimar Odalari
Birligi’nin (TMMOB) yonetmeligin yayimlanmasi teklifinin Bagbakanlikg¢a iadesi islemi
hakkinda agilan iptal davalar hakkinda verdigi kararlarda inceleme yetkisinin var oldugu
ve bu incelemeye baglanan sonuglarin hukuka uygun oldugu yoniinde tespitlerde

bulunmustur. Anilan kararlarda Danistay, vurguyu idarenin biitiinligi ilkesine yaparak

116 A S. Goziibiiyiik ve T. Tan, a.g.e., s.116.
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Bagbakanligin gorevleri arasinda sayilan “Devlet teskilatimin diizenli bir sekilde
islemesini saglamak” amacia atfen Resmi Gazete'de yayimlanmak iizere gonderilen
biitiin yonetmeliklerin Bagbakanlik tarafindan Anayasa'ya ve diger mevzuata uygunluk
yoniinden incelenebilecegini hitkme baglamistir.

Gergekten de miilga 3056 sayili Kanunun inceleme yetkisi {izerindeki
belirlemeleri her ne kadar muglaklik ve belirsizlik yaratsa da Bagbakanligin mevzuat
yapim siireci tizerindeki etkisinin biitiinciil degerlendirmesi kendi i¢inde tutarli bir sonucu
miimkiin kilmaktadir.!*’ Bagbakanligin mevzuat yapimindaki gorev ve yetkileri
konusunda dile getirilebilecek degerlendirmeler CHS sistematiginde de elverislidir.
CHS’den o6nceki donemde yiiriitme gorev ve yetkisinin Cumhurbaskani ve Bakanlar
Kurulu tarafindan yiiriitiilmesi 6ngoriilmiistii. Anayasa’nin degismeden onceki 104 {inci
maddesi Cumhurbaskanina “deviet organlarimin diizenli ve uyumlu c¢alismasin
gozet(me)” gorevini, Basbakana ise 112’nci maddesinin birinci ve iiglincii fikralar ile
hiikkiimetin genel siyasetinin yiiriitiilmesinden sorumluluk ile bakanlarin gorevlerini
Anayasa ve kanunlara uygun olarak yiiriitmesinin denetlenmesi ve gerekirse diizeltici
onlemler almasi gorev ve yetkisini vermekteydi. Daha 6nce de ifade edildigi iizere miilga
3056 sayili Kanun Anayasa’nin bu hiikmiiyle ¢ok uyumlu olmayan bir bigimde
Bagbakanligi devlet teskilatinin diizenli ve etkili ¢alismasina yonelik prensipleri
belirlemek ile gorevli kilmisti. Bununla birlikte mevzuat yapiminda Basbakanligin
roliiniin ne oldugu ve bu yetkinin nasil kullanilabilecegi hususunda, anilan miilga
Kanundaki diger belirlemelerin de gdz &niinde bulundurulmasi gerekmektedir.}'® Bu
dogrultuda Basbakanlik, ‘“mevzuat hazirlama (usul) ve esaslar: ile ilgili ilkeleri
belirlemek”, “Resmi Gazete'nin yayimlanmasin saglamak...”, “Mer'i mevzuati ek ve

degisiklikleri ile birlikte tek metin haline getirerek yaymnlamak” ve yiirirliikte bulunan

U7 Yasin Soyler, Mevzuat Yapim Hukuku ve Basbakanligin Hukuksal Rolii, Savas Yayinevi, Ankara 2016,
S.225.
118 A k., 5.226.
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mevzuata iliskin hususlar1 izlemek ve diizenini saglamak gorev ve yetkilerini haizdi.'®

Ayni nitelikte belirlemeler CHS den sonra 1 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesinin
7’nci maddesinde “Hukuk ve Mevzuat Genel Miidiirliigiiniin gorev ve yetkileri”
maddesinde de sayilmistir. Ifade etmek gerekir ki amlan Cumhurbaskanligi
Kararnamesinde hem mevzuat inceleme yetkisi s6z konusu 7’nci maddenin birinci
fikrasinin (e) bendinde net bir bi¢imde ortaya konmus hem de yukarida devletin diizenli
ve etkili ¢alismasini gozetmek bakimindan miilga 3056 sayili Kanundan kaynaklanan
tereddiit CHS nin dogas1 geregi ortadan kalkarak mevzuat inceleme yetkisi bakimindan
hukuki altyapiy1 saglamlastirmistir.

Daha 6nce mevzuat yapiminda Bagbakanlikta olan temel belirleyici roliin CHS ile
birlikte Cumhurbagkanligina gegmis olmasi tabiidir. Yukarida miilga 3056 sayili
Kanunun Bagbakanligin mevzuat yapimindaki roliiniin belirlenmesindeki karmasik
diizenleme ¢ercevesi, daha once aktarilan 10 sayili CBK’nin 6’nci maddesi ile
netlestirilmis goriinmektedir. Oncelikle an1lan maddede bakanliklar ile bagls, ilgili, iliskili
kuruluslar ve bunun yani sira Basin Ilan Kurumu, YOK gibi bu kapsama sokulamayan,
ancak teklif edilen yonetmelikler agisindan istisna da tutulamayacak olan kamu
kurumlarmin Cumhurbagkanligina génderdikleri yonetmelik taslaklari ile tiniversiteler ve
kamu kurumu niteliginde meslek kuruluslarinin Resmi Gazete’de yayimlanmak {izere
gonderdikleri yonetmelikler incelemenin kapsami agisindan ayrima tabi tutulmustur.
Buna gore bakanliklar ile iiniversiteler ve kamu kurumu niteliginde meslek kuruluslari
hari¢ olmak tlizere kamu kurum ve kuruluslarinin yonetmelik taslaklart hem hukukilik
hem de “Cumhurbaskan: programina ve kalkinma plan ve programlarina” uygunlugu
anlaminda hiikiimetin genel siyasetinin yliriitiilmesine uygunluk yoniinden incelemeye
tabi tutulacaktir. Universiteler ve kamu kurumu niteliginde meslek kuruluslarinin Resmi

Gazete’de yayimlanmak iizere Cumhurbagkanligina génderdikleri yonetmelik ve diger

19 A k., s.227 ila 273.
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diizenleyici islemlerin ise yalnizca “Anayasa ve diger mevzuata uygunlugu” yoniinden
incelenecegi hiikme baglanmistir. incelemenin sonucuna baglanan islem ise “uygun
bulunmayan veya hukuka aykir: oldugu tespit edilen” tekliflerin iadesidir.

10 sayili Cumhurbagkanligi Kararnamesi hakkinda bahis konusu 6’nc1 maddenin
ikinci fikrasinda yer alan “uygun bulunmayan veya ” ibaresinin iptaline iligskin agilan iptal
davast hakkinda Anayasa Mahkemesinin karari {izerinde durmak, Cumhurbaskanliginin
mevzuat inceleme gorev ve yetkisi agisindan elzemdir.}?° Anayasa Mahkemesi, kararinda
Cumhurbagkanliginin Resmi Gazete’de yayimlanacak yonetmeliklerin incelenmesinin
yiiritme yetkisinin kapsaminda oldugunun agik oldugunu belirtmis, ayrica bu konuda bir
kanuni diizenleme bulunmadigindan CBK ile diizenlenmesini uygun bulmustur. Burada
bu ¢alisma agisindan 6nemli olan husus, daha 6nce anilan Danistay kararlariyla idarenin
biitiinligii ilkesinin saglanmasi bakimindan pekistirilen inceleme yetkisinin genel
siyasetin yiiriitilmesinden, mevzuat hazirlama usul ve esaslarinin belirlenmesinden,
Resmi Gazete’nin yayimlanmasindan kaynaklanan yiiriitme yetkisi ile baglantisinin net
bicimde kurulmasidir.!?

AYM’nin 6’nc1 maddenin ikinci fikrasinda iptali istenen ibareye iliskin verdigi ret
karar1 oygoklugu ile alinmistir. Kars1 oy gerekgelerine bakildiginda vurgunun, hizmet
yerinden yonetim kuruluslarinin yerinden yonetim ilkesi ¢ercevesinde kanunlarla veya
Cumhurbagkanligi kararnameleri ile ihdas edilmis bulunan kamu tiizel kisilerinin,
Anayasa’nin 124’lincii maddesi uyarinca kendilerine verilmis yonetmelik ¢ikarma gorev
ve yetkisinin, 10 sayili CBK’da Cumhurbaskanligina verilen inceleme yetkisi ve bu
inceleme islemine baglanan iade yetkisi ile siirlandirilmasina  yapildigi
anlasiimaktadir.'??> Elbette burada iptal talebinin bakanliklar ile kamu kurum ve

kuruluslarinin yayimlanmak tizere Cumhurbaskanligina gonderdikleri taslaklarin “uygun

120 £.2018/127, K.2021/25, K.T. 18/3/2021, 17/6/2021 tarihli ve 31514 sayili Resmi Gazete’de
yayimlanmistir.

121 Anilan Karar, s. 7.

122 Apilan karar, s. 1 ila 3.
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bulunmayarak” iadesine iligkin ibare ile sinirlt olmasindan kaynaklandigini; fikranin
devaminda yer alan “hukuka aykirt oldugu tespit edilen” tekliflerin iadesi ile ilgili kismi1
icermemektedir. Dolayisiyla Anayasa Mahkemesi iiyelerinin bu konuda ayrica bir
degerlendirme yapma imkaninin olmadigin ifade etmek gerekir.

Kars1 oy gerekgelerinde, kamu tiizel kisiligi bulunan hizmet yerinden yonetim
kuruluslarinin merkezi idare ile iliskilerine etki eden anilan kuralin, Anayasa’nin
123’lincti maddesi ile hiikkme baglanan idarenin, merkezden ve yerinden yonetim ilkeleri
cergevesinde kurulus ve gorevlerinin kanunla diizenlenecegi hiikmii ile c¢elistiginden
bahisle CBK konusu olamayacagma deginildigi goriilmektedir. CBK’larin konu
yoniinden yetkisi hakkinda dile getirilen bu itiraz, CBK’lar tartisilirken bu tez
kapsaminda degindigim 2017 Anayasa degisikliklerinin 123’iincii maddede neden oldugu
celigki ile yakindan alakalidir. Gergekten de 123’iincii maddenin birinci fikrasinda
idarenin kanuniligi ilkesi istisnasiz ortaya konduktan sonra son fikrasinda daha 6nceki
“kanunun agik¢a verdigi yetkiye dayanilarak” kurulacagi yoniindeki diizenlemenin
“Cumhurbaskanligi kararnamesi” ibaresi ile ikame edilerek yaratilan celiski CBK’lar
acisindan ¢ok sayida soruna yol agmaktadir.

Anayasa Mahkemesi iiyelerinin bir kismmin Cumhurbaskanligi’nin kamu tiizel
kigileri ile iligkilerinin nasil kurulacagi gergevesinde giindeme getirdigi sorun da
onemlidir. Ne var ki 3046 sayili Kanunun bakanliklara bagli ve ilgili kilinan kamu
kurumlar1 hakkindaki miilga hiikiimlerinin 1 sayili CBK’da hemen hemen aynen
tekrarlanmasindan ibaret olan maddeleri c¢ercevesinde anilan baglhilik ve ilgililik
iliskilerinin mahiyeti bakimindan, kamu tiizel kisilerinin kurulusunun temel
belirlenimleri oldugu g6z 6niinde bulunduruldugunda merkezi idare ile hizmet yerinden
yonetim kuruluslart arasindaki iliskilerin kanunla diizenlenmesi gerekliligi hususunu
kestirip atmak kolay degildir. Dolayisiyla Tirk idare teskilatin1 anayasal ilkeler

kapsaminda kamu tiizel kisileri ve hizmet yerinden yonetim orgiitlenmesinin 6zellikleri
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bakimindan 3046 sayili Kanun’dan 1 ve 4 sayili CBK’lara ge¢is cergevesinde yiiriirliikte
bulunan hiikiimler {izerinden degerlendirilmesinden basgka ¢are kalmamaktadir.

Karg1 oylarda, Cumhurbaskanligimnin inceleme yetkisinin icerik ydniinden
Anayasa’ya aykirihigr konusunda belirtilen gerekcelerde ise Anayasa’nin 124’lincii
maddesinin bakanliklari ve kamu tiizel kisilerini yonetmelik ¢ikarma hususunda herhangi
bir organin ve makamin onayma tabi kilmadigi itiraz1 ile kamu tiizel kisilerinin
yonetmelik taslaklarinin incelenmesi hususunun kamu tiizel kisilerin sahip oldugu
“gorevierle ilgili konularda kendi basina karar alip uygulayabilme serbestisine de sahip

olmay1 %

gerektirmesi hususu ile ¢elistigi degerlendirmesi ileri siiriilmektedir. Anilan
kars1 oylarda bu yonde bir incelemenin kamu tiizel kisilerinin yonetmelik g¢ikarma
yetkisini anlamsiz ve islevsiz kilacagi sonucuna varilmistir. Ne var Ki yonetmelik ¢ikarma
gorev ve yetkisi, muhataplart bakimimdan Resmi Gazete’de yayimlanmasiyla idareye icra
imkan1 saglayan, idarenin tek yanli iradesiyle ortaya ¢ikan ve yargi organlarinca iptal
edilmedik¢e hukuka uygunluk karinesinden yararlanan acik bir kamu giicii ayricaligidir.
Bu noktada boyle bir kamu giiciiniin kullanilmasinin mevzuat hazirlama usul ve
esaslaria, Devlet teskilatinin diizenli isleyisine, Resmi Gazete’nin yayimiyla yiirtirliik
imkan1 kazanan idari diizenlemelerin diizenli idare ilkesine uygun olarak yerine
getirilmesine yonelik bir yiirlitme yetkisinden azade kullanilmasi temelli bir aciklama
olarak goziikmemektedir. Ornegin literatiirde bakanliklarin Cumhurbaskanligina ilettigi
yonetmelik taslaklarinin incelenmesinin CHS’de bakanliklar ile Cumhurbaskanligi
arasinda hiyerarsik bir iliski tesis edildiginden Anayasa’nin 124’lincii maddesi agisindan
sorun olusturmayacagl yoniinde yorum sz konusudur.'?* Nitekim tartisilan karsi oy

gerekgeleri de bakanliklar konusunda suskun kalmis, sorunlu alan olarak kamu tiizel

kisilerinin yetkilerinin sinirlandirilmasina yogunlasmislardir.}?® Oysa Anayasa’nin anilan

123 Anilan Karar, s. 17.
124 K Gozler, Idare Hukuku..., s.1406-1407.
125 Anilan Kkarar, s.10 ila 21.
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maddesinden yola ¢ikarak istisnasiz bir yayimlama yetkisinden bahsediliyor ise boyle bir
ayriksiligin miimkiin olmamasi gerekirdi.

Ote yandan bahse konu incelemenin yonetmelik ¢ikarma yetkisini “anlamsiz ve
islevsiz kilacagi” yoniindeki ¢ikarimi da sorgulamak gerekir. Oncelikle devlet organlari
arasindaki ¢esitli isbolimii ve isbirligini saglamaya yonelik bir¢ok hukuki miiessese igin
sOylenebilecek bdyle bir itirazin kural incelemesi agisindan bir anlaminin olmamasi
gerekir. Zira sonuglar1 yoniinden menfi bir durumun dogmasi ihtimaline isaret eden
endisenin (hakli bir endise olsa dahi) bir vehimden &te anlam1 olmasa gerektir. Ornegin
uzun bir silire boyunca Danistayin tiiziik tasarilarini ve imtiyaz so6zlesmelerini inceleme
ve gorls bildirme gorevinin siyasal iktidarlar tarafindan kendilerine engel olundugu ve
bir yargi vesayetinin s6z konusu oldugu yoniindeki sikayetlerini hatirlamak miimkiindiir.
Ote yandan hicbir kamu kurulusu aslinda idarenin biitiinliigii ilkesinin de dngérdiigii
tizere tek basina hareket edip kararlariin nedenleri ve sonuglar tizerinde tam bir kontrole
sahip olamayacagi i¢in 6zellikle mevzuat yapim siirecinde, ilgili diizenleme yetkisinin
verildigi dayanak mevzuat ile yonetmelik cikaracak idare, zaman zaman ilgili diger
kurumlardan uygun/olumlu goriis alma gerekliligi ile yiikiimlendirilmektedir. Mevzuat
yapiminda kendi gorev alaninda olmakla beraber baska bir bakanlik veya kamu kurum ve
kurulusu ile birlikte hareket etme sorumlulugu yiiklenen boyle bir idarenin Anayasa’da
kendisine tanman yonetmelik ¢ikarma yetkisinin sakatlandigim1 veya “islevsiz ve
anlamsiz hale getirildigi ’ni sdoylemek miimkiin degildir. Son olarak anilan inceleme
yetkisi ile yonetmelik c¢ikarma yetkisinin engellenmis olduguna dair bir bulguya da
rastlandigr sOylenemez. CHS’nin gegerli oldugu doénemde de inceleme yetkisinin
konusunu olusturan diizenleyici islemler olan miistakil veya gergeve (degisiklik)
yonetmelik ve tebligler agisindan yiiklii ve islek bir zeminin varligi s6z konusudur.
CHS’ye gectikten sonra 2019 ila 2022 yillarinda Resmi Gazete’de yayimlanan

yonetmelik ve teblig sayilarina bakildiginda toplamda 1500 ila 2000 arasinda miistakil
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veya ¢ergeve diizenleme yayimlandigi goz oniinde bulunduruldugunda pek islevsiz bir

yetkiden sz edilemeyecegi agiktir.

1.3. Yonetmeliklerin I¢ Diizeni ve Mevzuat Yapimi Hakkinda Séyledikleri

Mevzuat yapiminda temel diizenleme birimi “madde”dir. Madde, kendi i¢inde
tutarli olarak yonetmeligin konusunun bir yanini, bashgiyla uyumlu bigimde biitiinciil
olarak diizenler. Elbette her diizenlemenin ele aldig1 konuya bagl olarak maddelerin
icerigi degismektedir. Ancak bu ¢alisma kapsaminda, yonetmelik metninin yap1 taglarini
olusturan baz1 maddelerin genelgeger degerlendirmesine yonelik bir yontem gelistirilmesi
de imkan dahilinde olup zorunludur. Tirk mevzuat sistemi bdyle bir yontemin
gelistirilmesi konusunda elverisli bir yap1 sunmaktadir.

Yonetmelik maddeleri yonetmelikte islenen konuya siki sikiya bagli olmaksizin
iki acidan incelenebilir niteliktedir. Birincisi mevzuat yapiminda diizenlemenin iskeletini
olusturan ve bu yiizden her diizenlemede yer bulan madde tiirleri bu tiir bir incelemeyi
miimkiin kilmaktadir. Ikinci olarak madde yaziminda tercih edilen belirli kurgular ve
tarzlar, kural koyucunun diizenlemek istedigi konuya yaklagimina iligkin ipucu
saglamaktadir. Her iki husus da bu ¢alismanin, yonetmelik maddelerinin incelenmesi yolu
ile kamu politikasinin olusturulma tarzina iligkin tespitte bulunma amacina yardimci
olacak niteliktedir.

Her yonetmelikte kullanilma imkani bulunan madde tiirlerinin islevi mevzuat
yapiminda o diizenlemenin oturdugu kaideyi gostermektir. Bu madde tiirlerini Genel
Yonetmeligin 6ngdrdiigii bir takim 6zellikli maddeler iizerinden takip etmek miimkiindiir.
Bunlarin basta geleni amag ve kapsam maddesidir. Bu madde ile birlikte yonetmeligin

uygulama alani, ulagmak istedigi kamu yarar1 yonetmelik ¢ikarma isleminin maksat
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unsurunun belirlenmesinde son derece dnemli bir rol oynamakta; ayn1 zamanda kamu
politikasinin odaklandigi alanlar1 gérme konusunda ipucu saglamaktadir.

Yonetmeliklerin hemen tiimiinde goriilen bir diger madde tiirii ise tanmimlar
maddesidir. Tanimlar maddesi bir takim teknik terimlerin ve kavramlarin anlasilabilmesi
icin gerekli oldugu gibi kimi zaman da yonetmelige 6zgii olarak belirli bir hususun
yeniden bigimlendirilmesi seklinde bir rol de oynayabilmektedir. Genel yonetmelikte dile
getirilen o6zellikli maddelerden biri de gegici maddelerdir. Gegici madde yeni bir
diizenleme getirilirken halihazirda devam eden islemlerin durumunun ne olacagini
belirlemek bakimindan diizenlemenin yaratacagi degisikligin etkilerinin taraflar
acisindan orantill bir sonu¢ dogurmasi yoniinde Kritik bir rol oynar.

Yonetmeliklerin hepsinde olmasi zorunlu olan diger madde cesitleri de yiirirliik
ve yiiriitme maddeleridir. Yiriirliik ve yiiriitme maddeleri taslaklarin ne zaman yiirtirlige
girecegini ve hangi yetkilerin hangi makam tarafindan kullanilacaginin agikga
diizenlendigi maddelerdir. Bu maddeler sayesinde diizenleyici islem hem daha acik ve
anlasilir hale gelmektedir hem de taslagin uygulanabilirligine 6nemli katki sunar.
Taslaklarda yiirtirliik yiiriitme maddelerine yer verilmek zorundadir. Genel Y&netmelikte
diizenlenen, niteligine ve ihtiyaca gore yirirliik maddelerine yer verilmesi
ongoriilmistir. Yirtrlik maddesi taslagin kisiler hakkinda hukuki etkisini gostermeye
baslayacag: tarihin diizenlendigi maddedir. Taslaklarin yiirtirliige girecegi tarihin taslak
icerisinde agikca gosterilmesiyle kisiler hukuk kurallarinin kendileri hakkinda ne zaman
uygulanmaya baslayacagini agik¢a gormiis olur ve bu husus hukuki belirliligin
gergeklesmesine katki saglar.

Yirirlige girme tarihi ile yiriirliikten kaldirilma tarihlerinin belli olmadigi
hukuksal diizenlemeler hukuki ongoriilebilirligi ortadan kaldirir. Yiriirliige girme
kavram1 hukuk terminolojisinde 6zel bir anlama sahiptir. Bir hukuki diizenlemenin

yirirliige girmesiyle yayilanmasi ve varlik kazanmasi farkli kavramlardir. Bir hukuki
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diizenleme Resmi Gazete’de yayimlanmasina ragmen yirirlige girmemis olabilir.
Diizenlemenin sonraki bir tarihte yiiriirliige girecegine dair bir hiikkme yer verilmesi
halinde Resmi Gazete’de yayim tarihiyle yliriirliige girme tarihi farklilasmis olur. Bu
nedenle bir mevzuat hakkinda yayim tarihi ile yirirlige girme tarihi ibareleri
kullanilirken dikkat edilmelidir. Bir hukuksal diizenlemenin ytiriirliige girmesiyle kabul
edilmesi veya varlik kazanmasi da farkli anlamlar tasimaktadir. Kamu kurum ve
kuruluslarinin yonetmelikleri ve daha alt diizeydeki diger diizenleyici idari islemleri
bakimindan da gegerlidir. Kamu kurum ve kuruluslart yirtrlik maddesinin
diizenlenmesinde taslagin Resmi Gazete’de yayimnlandigi tarihten onceki bir tarihte,
yaymlandig1 tarihte veya yayinlandigi tarihten sonraki bir tarihte yiiriitiillmesinin
ongoriilmesi seklinde ti¢ usul benimseyebilir. Birinci durumda taslaklarin gegmise
yiritiilmesi s6z konusu olur; ancak, taslaklar her durumda hukuki giivenlik ilkesi goz
onlinde bulundurularak ge¢mise yiiriitilemez. Gegmise ylriitiilen yonetmelikler tabii
olarak bu diizenlemeleri ilk kez gorecek olanlar aleyhine hukuki sonuglarin dogmasina
yol agabilir. Ikinci durumda taslagin Resmi Gazete’de yayinlanmasiyla birlikte yiiriirliige
girmesi ongoriilmektedir. Bu durumda Resmi Gazete’de yayim tarihiyle yiiriirliik tarihi
aynidir. Taslaklar genellikle Resmi Gazete yayinu ile birlikte yiirtirlige koyulur. Yiiriirliik
maddelerinde ornegin “Bu ydnetmelik yaym tarihinde yiirirliige girer” seklinde
diizenlemelere yer verilir. Ugiincii durumda ise taslaklarin daha sonraki bir tarihte
yurtrliige girmesi ongoriilmektedir ve yirirliige girecekleri ileriki tarih yiriirlik
maddesine acik bir sekilde yazilir. Taslak hiikiimlerin tamaminin ayni tarihte yiirtirliige
sokulmasi gibi bir zorunluluk yoktur. Taslak hiikiimleri farkl tarihlerde yiiriirliige girecek
sekilde diizenlenebilir. Yiiriitme maddesi cogunlukla diizenlemelerin sonunda yer alan ve
yetki yoniinden diizenlemeyi baglayan bir nitelik arz eder. Yiritme maddesi
diizenlemenin yiiriitiilmesinden hangi idari makamin sorumlu olacaginin belirlenmesi

acisindan 6nem tasir.
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2. Bir Ornek: Atik Yonetimi Alami

Atik  yonetimi; belirli  bir {riiniin, malin, malzemenin veya maddenin
kullanimindan dolay1 ortaya cikacak ve her tiirli malzeme veya materyalin yani atigin;
oncelikle 6nlenmesi veya kaynaginda azaltilmasi; ortaya cikan ati§in ise ya yeniden
kullanimi ile atik olmaktan ¢ikarilmasi ya da geri doniisiimii, geri kazanimi; bunlarin
mimkiin olmadig1 hallerde ise bertarafinin saglanmasi islemleri ile atiklarin nihai
islemleri Oncesinde toplanmasi, ayrigtirilmasi, taginmasi, 6n isleme tabi tutulmasi
islemlerinin yerine getirilmesine yonelik usul, yontem ve faaliyetleri ifade eden
biitiinliiklii bir eylem alanidir.

Atik yonetimi alaninin kok islevi temizlik hizmetinin bir baska deyisle halk
saghgimin  saglanmast olup bu yonetim alanmin dogrudan Anayasa’nin 56’nci
maddesinde diizenlenen saglikli cevrede yasama hakkindan dayanagini alan bir kamusal
faaliyet sahasi olarak kabul edilmesi zorunludur. Cevrenin korunmasi ve saglikli bir
cevrede yasama hakki ile atik veya ¢Op hizmetleri arasinda kurulan 6zIlii baglantidan
dolay1 atik yonetimi hizmetlerini kamu hizmeti olmaktan ¢ikarmak miimkiin degildir.
Dolayisiyla devletin ve 1982 Anayasasi’nin 1961 Anayasasi’ndan farkli olarak ekledigi
vatandasin bu hakkin saglanmasindan sorumlulugu bulunmaktadir.

Gilinimiizde atik alaninda yapilan hukuki diizenlemelere bakildiginda atik
yonetimine halk sagligi sorunu olmanin Gtesinde iktisadi bir anlam yiiklendigi
goriilmektedir. Bu yiiklemenin tarihsel anlatimini Tirkiye’de bu hizmet alaninin
doniistimiinde de gormek miimkiindiir. Tirkiye’de atik yonetimi olarak adlandirilan alan,
1930’1u yillarda devletin, halk sagliginin saglanmasi ¢ergevesi oncelikli olacak sekilde
bir temizlik hizmeti olarak tanidigi bir kamu hizmeti alanidir.*?® 1580 sayili Belediye

Kanunu ile 1593 sayili Umumi Hifzissihha Kanunu belediyelerin gorevlerini belirlerken

126 Birgiil Ayman Giiler (ed.), Ayhan Ath, Siiheyla Alica, Ganime Giizel, Duygu Dalgig, Atilla Goktiirk,
Faruk Ozdemir, Ali EKber Dogan, Cop Hizmetlerinin Yonetimi, TODAIE no: 302, YYAEM no: 11, Ankara
Nisan 2001.
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“kentte iiretilen ¢op ve siipriintiilerin diizenli toplanmasi, tasinmasi, depolanmasi, geri

7127 cercevesinde meseleyi ele almistir. Umumi Hifzissthha Kanunu’nda,

kazanilmasi
belediyelerin bu hizmetleri ve diger g¢evre temizligi konularindaki usul ve esaslari
hazirlayp merkezi idarenin (Saglik Bakanlhig: ile icisleri Bakanlig1) onayimi miiteakip
yuriirliige koyacaklar1 nizamnamelerle detaylandirmasi gerektigi hiikiim altina
alinmustir.}? 1930°1u y1llarda merkezi ydnetim agisindan Saglik Bakanliginin, yerelde ise
belediyelerin sorumlu tutuldugu bir yap1 s6z konusudur.**

1980’11 yillar ise ¢evre odakli olan bu yaklagimin gercevesi i¢inde kalmis ancak
¢optin ekonomik degeri tizerinden {iriin odakli bir yaklasimi 6n plana ¢ikarmistir. Geri
doniisiim/geri kazanim hedefinin siirdiiriilebilirlik agisindan iki boyutu bulunmaktadir.
Birincisi iiretim ve tiikketim faaliyetleri neticesi ortaya c¢ikan atik ve artiklarin yeniden
kullanimi, ikincil hammadde olarak kullanimi veya enerji yoluyla geri kazanimi gibi
usullerle iktisadi siirece dahil edilerek iiretimde dogal kaynak kullaniminin azaltilmasi
yoniinden bir iyilestirmeyi ifade eder. Bu boyut {lizerinde tam bir mutabakat bulundugu
aciktir. Ikinci boyut ise atik toplama, ayirma, isleme ve bertaraf faaliyetlerinin isletme
stirecleri olarak tanimlanarak piyasa siirecleri ile biitlinlestirilmesidir. Bu noktada savin
genel olarak etkin bir atik yonetiminin, piyasa aktorlerinin atigin islenmesinden elde
edecegi iktisadi faydaya (karin engoklastirilmasi veya maliyetlerin azaltilmasi) baglh
oldugu énermesi iizerine kuruldugu goriiliir. Uriin odakli atik yénetimi ile bir endiistrinin,
sektoriin ortaya ¢ikmasinin faydalari tizerinde duranlar agisindan bu gelismenin sagladigi
en onemli uyum alani piyasa aktorleri ile ¢gevrenin korunmasi amaclarinin ortiismesini
sagliyor olmasidir.

Bir igletim konusu olarak atik yonetiminin iktisadi konumunu iki eksende

degerlendirmek miimkiindiir. Birincisi atigin ortaya ¢ikmasindan kaynaklanan

127 Cop Hizmetleri s.1.

128 1593 say1li Kanun (Bu hiikiim yiiriirliikte ise de 5393 say1l1 Belediye Kanunu genel bir istisna
getirmistir.) Cop Hizmetleri, s.1 ve 2.

129 A k. s.71.
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sorumlulugun yonetimi agisindan, bir baska deyisle atik olusumuna sebep olan iiretici
iktisadi aktoriin yiikiimliiliikleri baglaminda ¢ogunlukla maliyet baglantili bir eksendir.
Ikincisi ise ambalaj at1g1, elektrik ve elektronik araclardan kaynaklanan atiklar ve benzeri
ekonomik degeri olan, geri kazanim oran1 yliksek olabilecek atik tiirlerinin islenmesine
yonelik iktisadi faaliyet eksenidir. Atik yonetimine hakim olan literatiir ve politika
belgelerinde birinci alana denk diisen yonlendirici ilke olarak Kirleten dder ve
genigletilmis ftiretici sorumlulugu, iKinci alana dair yonlendirici ilke olarak ise atik
hiyerarsisi kavramlarinin 6n plana ¢ikarildigini gérmek miimkiindiir.

Genisletilmis {iretici sorumlulugu, kirleten o6der prensibinde sorumlulugun
iktisadi tireticide oldugunu belirleyerek ¢evrenin korunmasi ve kar odakl piyasa faaliyeti
arasindaki catismaya temas etmektedir. Atik hiyerarsisinin hayata gegirilmesinde geri
dontigiimiin/kazanimin  saglandigi atik isleme faaliyetlerinden elde edilen gelirin
kazanimindan Oncesine tekabiil eden toplama, ayiklama, tasima ve gecici ya da ara
depolama faaliyetleri sahasinda da karliliktan ziyade maliyet etmeninin 6n planda oldugu
bir alan s6z konusudur. Dolayisiyla bu noktada da ¢evrenin korunmasi hedefi ile karlilik
odakl1 piyasa faaliyeti arasindaki ¢eliski devam etmektedir. Atik isleme tesisinden ortaya
¢ikan ikincil hammadde, yan {iriin ve benzeri iktisadi deger tasiyan ¢iktidan elde edilen
kar ile bu ¢iktinin dogal kaynak kullanimini azaltmasi, hammadde ihtiyacinin azaltilarak
kalkinma hedeflerine katki saglanmasi seklinde siirdiiriilebilirlik ilkesi ile uyumlu
sonuglarin elde edilebilir oldugu; ancak bu noktada g¢evrenin korunmasi ile piyasa
faaliyeti arasinda uyumluluk oldugu sonucuna varilabilir. Bu noktada da elde edilecek
sonug garanti edilmis degildir. Zira karin engoklastirilmasi ve maliyetin en aza indirilmesi
her zaman toplumun ¢ikarinin da engoklastirilmas1 sonucuna yol agmayabilir. Ornegin
geri kazanimda en son ¢are olarak goriilmesi gereken yakma yoluyla enerji geri kazanimu,
geri doniisiim faaliyetinden daha karli bir secenek oldugu i¢in tercih ediliyorsa veya

tehlikeli atigin tabi olacagi bertaraf maliyetinin onun geri kazanimindan saglanacak gelire
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yeglenebilecegi bir durumda s6z konusu atigin tehlikelilik 6zelliginin azaltilmasi igin
diger atiklarla karigtiritlmast usulii atik iireticisi i¢in daha cazip bir segcenek olusturuyorsa
bu durumlarda piyasanin karlilik ilkesinin toplumsal faydayla uyumlu oldugu sonucuna
varmak miimkiin olmayacaktir.

Devletin olagan hizmet alanlarindan g¢ekilmesi yoniinde ideolojik tercihlerin
yonetimde etkisinin artmasiyla uyumlu bir bigimde atik yoOnetiminde, hizmetin
Ozellestirilmesi ve/veya serbestlestirilmesi yonilinde girisimler agirligini hissettirmistir.
Atik yonetimi isinin teknik 6zellikleri 6n plana gikarilarak teknik orgiitlenmesinde 6zel
sektor kuruluglarinin uzmanlagsmaya dayali olarak kamu idaresindeki bir birimden daha
etkili bir bi¢cimde ilgili faaliyetleri yiiriitebilecegi seklinde kamu hizmeti kavraminin
temelden yadsinmasina yol agabilecek bir varsayim s6z konusudur. Tezin ilk boliimiinde
kamu hizmeti kavraminin; 6ziinde, devletin istlendigi faydali ve liizumlu isler ziimresinin
devlet yonetiminin konusu haline getirilmesi vurgulanmisti. Bu yonetim konusundan
idarenin dislanmasini, kamu hizmeti kavraminin 6ziinde yatan bu belirleme nedeniyle
teknik orgilitlenmeyi yerine getirmede “ehil” oldugu varsayilan 6zel sektore yaslanma
seklinde bir ¢oziimii nétr, deger yiiksiiz bir sav olarak degil neoliberal ideolojinin
savundugu bir argiiman olarak gormek kaginilmazdir.

Bugiin itibartyla Tiirkiye’de ¢evre yonetimi alanini miistakil olarak diizenleyen
Cevre Kanunu, 1980’11 yillarda ¢evre yonetimini ayr1 bir sektor olarak ele almak isteyen
yaklagimin somut tezahiirii ve atik yonetimi alani agisindan da temel hukuki
diizenlemedir. Bununla birlikte atik yonetimine iliskin kamu 6rgiitlenmesinin 6nemli bir
parcasini teskil eden mahalli idarelerin kurulus ve gorevlerini diizenleyen kanunlarla
biiyiiksehir belediyelerine, belediyelere ve il 6zel idarelerine verilen gorev ve yetkiler de
kaynak hukuki diizenlemelerdir.

Miistakil bir diizenleme konusu olarak cevrenin ele alimmasi 1983 yilinda

Danigma Meclisine sunulan kanun tasarisinin gerekgesinde “cevre kaygusundan
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kaynaklanmamakla birlikte, Cumhuriyet déneminin ilk yillarindan bu yana ¢ikariimis pek
¢cok yasa” ile g¢evrenin korunmasi hususunun ele alindigini, bu durumun ise farkl
zamanlarda farkli dncelikler dikkate alinarak yapilan parga parca diizenlemelerin “bazi
cevre faktorlerinin ¢ok sayida sahibi olmasina, buna karsilik bazilarvn da sahipsiz
kalmasina, dolayisiyla hi¢ gozetilmemesine” yol agtig1 goriisii ileri siirilmektedir. Bu
nedenle tasarinin gerekgesi, kanunun “gevrenin ¢ok boyutlu ézeligini, sorunlara biitiinciil
bir yaklasimla ¢oziim aranmasi geregini de goz ontinde tutan bir uygulamaya imkdn
saglayaca(gt) ” taahhiidiinii igermektedir.3

Atik yonetimi, idari bakimdan temelde merkezi idare mercii olarak Cevre,
Sehircilik ve Tklim Degisikligi Bakanliginin ve tasrada miilki idare ve Bakanhigin il/ilge
miidiirlikklerinin, mahalli olarak ise belediyelerin sorumlulugundadir. Bununla birlikte
atigin olusumu faaliyetleri sonucu meydana gelen toplumsal aktorler olan {ireticiler,
uriinlerin piyasaya arz edilmesinde imalatg1, ithalatgi/ihracatgi, dagitici (bayiler,
miinhasir distribiitorliikler, iiretici servisleri vb.), satis noktalar1 olarak iktisadi isletme
seklinde, tiiketiciler, basta hanehalki kesimi olmak {izere mal ve hizmet satin alan ya da
ticari firma veya esnaf olmakla beraber tiiketici sifatiyla atik olusumuna sebep olan ticari
birimler seklinde goriiniirliik kazanmaktadir. Atiklarin toplanmasindan bertarafina kadar
atik isleme siirecinde ise belediyeler ve bunlarin istiraki sirketler ile birlikte bu konuda
faaliyet gosteren atik isleme tesisleri ve bunlari isleten iktisadi birimler birer piyasa aktorii
olarak ortaya ¢ikmaktadir.®!

Bunun haricinde atik ydnetiminin bir kamu hizmeti olarak orgiitlenmesinde
devletin faaliyet alanmmin 6zel kisi ve kurumlara devredilmesinin veya birlikte

yiriitiilmesinin bir boyutu olarak ¢esitli noktalarda devreye alinan aktorler s6z

130 Danisma Meclisi, Cevre Kanunu Tasarisi ve Milli Savunma, Iisleri ve Digisleri ve Saghk ve Sosyal
Isler Komisyonlart Raporlari. (1/634), S. Sayisi: 391, s.2.

131 AB istatistiklerinde ve buna bagli olarak TUIK verilerinde gevre koruma harcamalarimin kamu ve 6zel
sektor arasinda ayristirilmasinda belediyelerin kurmus oldugu sirketler mali veya mali olmayan sirketler
arasinda 6zel sektor harcamalart iginde sayilmustir.
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konusudur. Bunlardan biri hem atik iretimi olan isletmelerin hem de atik isleme
tesislerinin biinyelerinde kurulmasi ongoriilen ¢evre yénetim birimleridir. Digeri atik
iireten firmalarin atik yonetim iglerini yapmalar1 i¢in hizmet satin alabilecekleri (bazi
sektorler icin zorunlu tutulmustur) ¢evre danismanlik firmalaridir. Ugiinciisii de heniiz
fillen uygulama kabiliyeti bulunmasa da mevzuatta ongodriillen Bakanligin mutad
araliklarla yapmasi gereken denetleme faaliyeti vazifesini ikame etmesi beklenen
bagimsiz ¢evre denetgileridir. Son olarak bir {iretici birligi niteliginde olan ve atiklarin
toplanmast ve atik isleme tesislerine aktarimi ile gorevlendirilen yetkilendirilmis

kuruluslardir.

2.1. Atik Yonetmeliklerinin Genel Cergevesi

Atik yonetimi alaninda yiirtirlikte bulunan yonetmelikleri mahiyeti bakimindan
ikiye ayirmak miimkiindiir: Cesitlenen ve ayri islem teknikleri gerektirdigi diistintilen atik
cesitlerine Ozgiilenmis yonetmelikler ile geri kazanim, yakma, 6n islem veya diizenli
depolama gibi atik geri kazanim ve bertaraf siire¢lerinin diizenlendigi yonetmelikler.

Yalnizca atik yonetimi ile sinirli olmamak tizere, ¢evreyi etkileyen tiim siireg, tesis
ve kesimleri ilgilendiren, ¢cevre korumanin omurgasint meydana getiren Cevresel Etki
Degerlendirmesi Yonetmeligi ile Cevre Izin ve Lisans Yonetmeligi atik yonetimi agisindan
da referans niteligindedir. Bunun yani sira biitiiniiyle olmasa da uygun diistiigii lgiide
atik yonetimi alaninda orgiitlenme ve istihdam boyutlarini etkileyen Cevre Yonetimi
Hizmetleri Hakkinda Yénetmelik ile Cevre Denetimi Yonetmeligini anmak gerekir.
Dogrudan atik yonetimi alanini ilgilendirmesi bakimindan ise hem atik cesitleri hem de
atik isleme/bertaraf siiregleri agisindan referans alinan bir yatay mevzuat olarak Ak

Yonetimi Yonetmeligi bulunmaktadir.
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Atik yOnetiminin 6zel tilirler bakimindan (ambalaj atig1, atik elektrik/elektronik
esya, pil ve akiimiilatér vd.) diizenlendigi yonetmeliklerde kurgu benzerdir. Ilgili atigin
yonetiminde genel ilkeler sayildiktan sonra atik yonetiminde sorumlulugu bulunan
aktorlerin yiikiimliliikleri diizenlenmekte; ilgili atik tlirliniin toplanmasi, ayrilmasi,
islenmesi ve bertarafi hakkinda atigin tiiriine 6zgii olacak sekilde belirlemelerde
bulunularak gorev dagilimi gergeklestirilmektedir. Atigin yonetilme usullerine iliskin
yonetmeliklerde ise (6n islem, yakma, diizenli depolama vb.) atik isleme ve bertaraf
tesislerinin ozellikleri, idare ile iliskileri ve atik yonetimi 6zel sektoriin yogun faaliyet
gosterdigi bir alan oldugu icin diizenlenmis alan olarak anilan igletmelerin izin ve lisans
usullerini belirlemektedir.

Atik yonetimi alaninda yiiriirliikte bulunan ydnetmeliklerin birincil amaci hig
kuskusuz ¢evre korumanin saglanmasina yoneliktir. Her bir yonetmeligin amag
maddesinde de bu hususun vurgulandig: goriilmektedir. Bununla birlikte ¢cevre koruma
ile ekonomik oncelikler arasindaki uyusma ve ¢atisma dengesi, atik tiirlerine ve atik
yonetimine iliskin olarak farklilik gostermektedir. Bu farkliliklarin yonetmeliklerin amag
maddelerinde ¢evrenin korunmasi ile iktisadi gerekliliklere deginme acisindan karsilik
buldugu sdylenebilir. Ornegin Ambalaj Anklarinin Kontrolii Yénetmeligi ile Atk
Elektrikli ve Elektronik Esyalarin Yénetimi Hakkinda Yonetmeligin amag¢ maddeleri

cevrenin korunmasmmn siirdiiriilebilir**?

bir bi¢cimde gerceklestirilmesi yoOniinde
diizenlemeye basvurmaktadir. Ote yandan Awklarin Diizenli Depolanmasina Dair
Yonetmeligin amaci ise diizenli depolama tesislerinin tasarim gereklilikleri, cevre

kirliliginin Onlenmesinin saglanmasi, sizinti suyunun yer alti suyunu Kirletmesinin

onlenmesi ve benzeri spesifik ve teknik gerekliliklerin saglanmasin1 vurgulamistir. Atik

132 Siirdiiriilebilirlik kavrami agisindan Cevre Kanunu’nun belirledigi ikilik de dikkate degerdir. Cevre
Kanunu'nun “Tanimlar” baslikli 2°nci maddesinde siirdiiriilebilir ¢cevre gelecek kusaklari hak 6znesi
yaparak “... tiim c¢evresel degerlerin her alanda (sosyal, ekonomik, fiziki vb.) islahi, korunmasi ve
gelistirilmesi siireci” olarak tanimlanirken; siirdiriilebilir kalkinma yine gelecek kusaklari anarak
“cevresel, ekonomik ve sosyal hedefler arasinda denge kurulmasi esasina dayal kalkinma ve gelisme”

olarak tarif edilmistir.
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alaninda daha genel bir diizenleme niteligindeki Atik Yonetimi Yo6netmeligi agisindan
bakildiginda ise bir dnceki kisimda ifade edildigi lizere ¢evrenin korunmasi ile iktisadi
verimlilik arasindaki uyum kabulii ¢er¢evesinde diizenlemenin amact “(a)tik olusumunun
azaltilmasi, atiklarin yeniden kullanimi, geri doniigiimii, geri kazamimi gibi yollar ile
dogal kaynak kullanimimin azaltilmasi ve atik yonetiminin saglanmasi” {izerine

kurulmustur.

2.2. Yonetmeliklerde Tanim ve Simiflandirma

Atik, sozciikk anlami olarak “‘tiretimden tiiketime kadar olan tiim asamalarda
ortaya ¢ikan ve kullanicinin artik isine yaramayan maddelerin tamami” olarak tarif
edilmektedir.’®® Daha once de deginildigi iizere mevzuatta, tanimlara iliskin
belirlemelerin, maddi gercekligi ortaya koymak kadar onu, diizenlemenin amaglari
dogrultusunda yeniden bigimlendirme islevi de bulunmaktadir. Bu yiizden Atik Y onetimi
Yonetmeliginde atik, “ireticisi veya fiilen elinde bulunduran gergek veya tiizel kigi
tarafindan ¢evreye atilan veya birakilan ya da atiimas: zorunlu olan herhangi bir madde
veya materyali” ifade edecek sekilde tanimlanarak atik yonetimi siire¢lerinin kapsamini
kusatacak sekilde “fiilen elde bulundurma” yani zilyetlik halini de anmistir.*** Bu tanim
Avrupa Birligi Direktifi olarak c¢ikarilan ve Atk Cerceve Direktifi olarak anilan
“19/11/2008 tarihli ve 2008/98/AT sayili atik hakkinda Avrupa Parlamentosu ve Konsey
Direktifi”’*® ile paralel bir diizenlemedir. Bu tanim, Cevre Kanunu'nda yer alan
“Herhangi bir faaliyet sonucunda olusan, ¢cevreye atilan veya birakilan her tirlii madde”

seklindeki tanimdan, atigin elden ¢ikarilmasinin zorunlu oldugu durumlari igermesi

133 Tiirk Dil Kurumu Sézliikleri, Giincel Sézliik, https://sozluk.gov.tr/ (22.06.2023)

13 T.C. Cumhurbagkanlign ~ Mevzuat Bilgi  Sistemi, Atk  Yonetimi  Yonetmeligi,
https://mevzuat.gov.tr/mevzuat?MevzuatNo=20644& MevzuatTur=7&MevzuatTertip=5, (12.07.2023)

135 EUR-Lex, Directive 2008/98/EC of The European Parliament and of the Council of 19 November 2008
on waste and repealing certain Directives, (konsolide metin), https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A02008L.0098-20180705&qid=1689154286236 (12.07.2023)
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yoniinden ayrismast bakimindan da 6nem arz etmektedir. Boylelikle tanimdaki bu
farklilasmanin atiklarin sahipligi konusunda, ozellikle ekonomik deger ifade eden
atiklarin yonetimi kapsaminda atik iireticisinin, atigin yonetimi konusundaki takdir
hakkinin halk sagligi acisindan sinirlanmasi bakimindan toplumsal ¢6ziimlere daha ¢ok
imkan tanidig1 sOylenebilir. Burada atigin miilkiyet konusu olup olmamasi ile ilgili
aciklamadan sonra Atik Yonetimi Yonetmeligindeki tanimlarda yer alan bir ¢eligkiyi
ifade etmek gerekir. S6z konusu yonetmelikte “atik iireticisi ya da atig: zilyetliginde veya
miilkiyetinde bulunduran gercek velveya tiizel kisiyi” ifade etmek tiizere belirlenen
kavram atik sahibidir.!® Bu tanmimin AB’nin Atik Cergeve Direktifinden alindig
anlagilmakla beraber bahse konu AB mevzuatinda yer alan tanimin; atik taniminda da
diizenlendigi sekilde atig1 elinde bulunduran gercek veya tiizel kisiyi belirtmek {izere
angin zilyedi veya fiilen elinde bulunduran (waste holder) seklinde kurgulandigi
goriilmektedir. Dolayisiyla atigin miilkiyet konusu edilmesi atik isleme faaliyetlerinde
kamu giiciiniin kullanilmas1 konusunda etkileri olabilecek bir husus oldugundan
yonetmeligin tanimlari arasindaki bu ¢eliskinin giderilmesi gerekmektedir.

Ayn1 tanimda yer alan “atik iireticisi” ibaresi ise zorunlu olarak atigin olustugu
driintin tretim faaliyetini yerine getiren iktisadi isletmeciyi degil atigin olusumu
stirecinde yer alan, bir baska deyisle “faaliyetleri sonucu atik olusumuna neden olan kisi,
kurum, kurulus ve isletme velveya atigin bilesiminde veya yapisinda bir degisiklige neden
olacak on islem, karigtirma veya diger islemleri yapan herhangi bir gercek ve/veya tiizel
kisiyi” ifade etmek iizere kullanilmistir.”®” Bu tamimda da atik isleme siireclerine dahil
olan kisi ve kuruluslar, atigi ellerinde bulundurduklari siire igerisinde iistlendikleri
islemlerle ilgili diizenlemeler agisindan atik iireticisi olarak kabul edilmistir. Bunun yan

sira atigin olustugu iriiniin treticisinin tanimi da genel kullanimdaki imalatgiya denk

136 T.C. Cumhurbagkanligi Mevzuat Bilgi Sistemi, Atik Yonetimi Yonetmeligi
137 A k.
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diisen kisiden farkli bir goriinimdedir. Atigin tabi olacagi islemlerin konusu olmak
bakimindan iriinde 6nemli olan onun yurt iginde piyasaya siiriilmesi oldugundan
ithalatci, perakende satigin1 saglayan tacir, yurt igindeki dagiticisi, hatta kimi durumlarda
bakim ve onarimi ile sorumlu iiretici servisleri mevzuatta iiriiniin iktisadi iireticisi olarak
kabul edilmektedir.

Atik yonetimi alaninda sorumluluklarin belirlenmesi, yonetime iligkin yontem ve
stratejilerin belirlenmesinde en 6nemli hususun atik miktar1 ile atik karakterizasyonu
oldugu vurgulanmaktadir.®® Atk Kkarakterizasyonu ile Kastedilenin, y&netiminin
saglanmasma yonelik politika gelistirilen atigin hangi tirlerden (6rnegin tehlikeli-
tehlikesiz atik ayrimi) olustugu ve atik igleme siireclerinin ve tekniklerinin se¢iminde
(geri kazanim usullerinin mi bertaraf tekniklerinin mi daha yaygin kullanilabilecegi gibi)
etkili olacak demografik ve sosyoekonomik degiskenlerle iliskilendirilmesi (kisi basina
atik miktarinin bolgesel dagilimi, atigin tiirlerine gore bolgesel dagilimi, bu dagilimin
ulusal ve bolgesel gelir dagilimi ve iktisadi tiretim kaliplari ile birlikte degerlendirilmesi
ve benzeri hususlar) oldugu anlasiimaktadir.’® Dolayisiyla atik yénetim alanmin
gbzlemlenmesine zemin olusturacak agiklamalarin atik tiirlerinin ve atik isleme
yontemlerinin siniflandirilmasina iliskin olmasi gerektigi ortaya ¢ikmaktadir.

Atik tiirlerinin siiflandirilmasina yonelik ¢esitli yaklagimlar teknik boyutta
miimkiinse de atik yonetimi alanini tanimlamak {lizere mevzuatimizda detayli olarak
diizenlenmis bir cerceve bulunmaktadir.!*® Dolayisiyla bu detayli smiflandirmay1 daha
ozet bir bigimde 2016-2023 yillar1 arasim kapsayan ve Cevre, Sehircilik ve Iklim
Degisikligi Bakanligi tarafindan yayimlanmis olan Ulusal Atik Yonetimi ve Eylem

Planinda benimsenen sistematik dikkate alinarak incelemek uygun olacaktir. Buna gore

138 Cevre ve Sehircilik Bakanligi, Ulusal Atik Yénetimi ve Eylem Plani, Ankara 2016, s.17.

19 Ak, s.17-18.

140 Atik Yonetimi Yonetmeliginin Ek-4’{inde yer alan “Atik Listesi”, atiklarin smiflandirilmasini 20
boliimde gergeklestirmektedir. Bu liste AB Atik Cerceve Direktifi ile uyum kapsaminda diizenlenmis olup
biiyiik 6l¢lide Direktifteki liste ile uyumludur.

79



atik tiirlerini belediye atiklari, ambalaj atiklari, tibbi atiklar, tehlikeli atiklar, 6zel atiklar
(atik pil ve akiimiilatorler, madeni veya bitkisel atik yaglar, atik elektrikli ve elektronik
esyalar, Omriinii tamamlamis lastikler veya aracglar), hafriyat topragi, insaat ve yikinti
atiklar1 olarak saymak miimkiindiir.*** Bu noktada s6z konusu bu atiklarin tanimlarimni ve
neleri kapsadigini, diizenlendikleri yonetmeliklerden ¢ikarsamak miimkiindiir. Atik
tiirleri nlianslarina ragmen bir bakima ne olduklar1 acik olan atik ¢esitleridir. Bununla
birlikte Tiirkiye’de atik yonetimi agisindan en ¢ok {lizerinde durulan belediye atiklarinin,
“yonetiminden belediyenin sorumlu oldugu, evierden kaynaklanan ya da icerik veya
yapisal olarak benzer olan ticari, endiistriyel ve kurumsal atiklar:” ifade ettigini ve Cevre
Kanunu’nda belediye atiklarinin yerine kentsel atik olarak tanimlandigimi belirtmek
gerekmektedir.

Atik igsleme siiregleri yoneldikleri sonug bakimindan ikiye ayrilmaktadir: Birincisi
atik olarak kabul edilen maddenin geri kazanimini hedefleyen islemler, digeri ise atigin
bertarafin1 saglamaya yonelik faaliyetler. Geri kazanim; Atik Yonetimi Yonetmeliginde,
kullanilmis malzemenin yerine atiklarin, faydali bir amag i¢in kullamima hazir hale
getirilmesi olarak diizenlenmis olup ayn1 Yo6netmeligin ekinde sayilan “yaglarin yeniden
rafine edilmesi veya diger yeniden kullanimlar1”, “ekolojik iyilestirme veya tarimcilik
yararina sonug verecek arazi islahi” ve “solvent olarak kullanilmayan organik maddelerin
1slahi/geri doniisiimii” ve benzeri sekilde listelenmis islemleri ifade etmektedir. Ote
yandan geri doniisiim, geri kazanima nazaran daha dar ve belirli bir islem kategorisini
ifade etmektedir. Buna goére geri doniistim, “atiklarin islenerek asil kullanim amaci ya da
diger amaclar dogrultusunda iiriinlere, malzemelere ya da maddelere doniistiiriildiigii
herhangi bir geri kazanim islemini” belirtmektedir. Geri donilisiim faaliyeti; enerji geri
kazanimini, atiklarin yakit olarak kullanimini ya da dolgu yapmak iizere tekrar islenmesi

gibi faaliyetleri igermemektedir. Atigin bertarafi baska herhangi bir yolla

141 A k., 5.8-46.
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degerlendirilemeyen atik malzemenin, depolama ve enerji geri kazanimi olmaksizin
yakma, enerji 1slah1 ve benzeri geri kazanim amac1 olmayan yontemlerle!*? isleme tabi

tutulmasini ifade eder.

2.3. Atik Yonetmeliklerinin Yapiminda Temel Egilimler

Bir onceki kisimda ele alinan atik yonetimi ydnetmeliklerinin yapilart ve
kurgularma iliskin belirlemeler ekseninde atik yonetim alaninda ¢ikarilan
yonetmeliklerinin yapiminda ii¢ temel egilimin varlig: dikkati cekmektedir. Birinci husus
atik yonetmeliklerinin, 6zellikle AB tam {iyelik miizakerelerinin baslamasiyla Cevre
Faslinin 6ngordiigii mevzuat uyumunun saglanmasi ekseninde diizenlenmis olmasidir.
Her ne kadar 1980’11 yillarin sonlarindan itibaren uluslararasi politika belgeleri ve Basel
Sozlesmesi gibi cok tarafli sozlesmelerle birlikte AB diizenlemeleri, Kati Atiklarin
Kontrolii Hakkinda Yonetmelik, Cevresel Etki Degerlendirmesi Yonetmeligi, Ambalaj
Atiklarimin Kontrolii Hakkinda Yonetmelik gibi diizenlemelerde goriilecegi iizere Tiirk
mevzuatinin  sekillenmesinde 6nemli rol oynuyorsa da iiyelik miizakerelerinin
yogunlastigr 2005 sonrast donemde atik yonetmelikleri, diger bir¢ok sektorde oldugu
tizere dogrudan AB mevzuatindan aktarma yoluyla kurulmus ve anilan diizenlemelerin
AB mevzuatina uyum kapsaminda gerceklestirildigi yonetmelikler i¢inde ayrica
diizenleme konusu edilmistir. Ikinci temel egilim AB’nin atik konusundaki yaklagimu ile
paralel olarak atik yonetim faaliyetlerinin 6zellestirilmesine ve piyasa diizeni igerisinde
gergeklestirilmesine yonelik altyapinin kurulmasina yonelik genel egilimin varligidir. Bu
genel egilimi ele alirken iki alt donemi ifade edecek sekilde iki farkli siyasa yapim tarzina

deginmek miimkiindiir.

142 Bertaraf yontemleri Atik Yonetimi Yonetmeliginin Ek-2/A’sinda belirlenmistir.
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Atik yonetimi bir sektdr olarak AB mevzuatindan aktarilan diizenlemeler ile
kurulmaktadir. Tiirk ¢cevre mevzuatinda atik yonetimi agisindan AB mevzuatinin etkisi
Tiirkiye’nin AB iiyeligi miizakerelerine baglanilmasiyla 2000°1i yillarin bagindan itibaren
artmistir. Tirkiye, ilgili miiktesebatin aktarilmasi ylkiimliiligiinii yerine getirmeye
devam etmekte olup; 6zellikle, Giimriik Birligi Anlagmasina Katilim Ortaklig1 Belgesiyle
taraf olmasindan kaynakli ekonomik bagimliligin bir sonucu olarak bu konuda AB
mevzuatina uyum baskisini hisseder durumdadir. Elbette AB iiyelik siirecinin
tavsamasiyla beraber uyumlastirmada gosterilen birebir uygulama seklinde davranis,
sermaye birikim siireclerini aksattigi Ol¢iide kismen terkedilmis, AB mevzuatinda
yasanan degisikliklere uyum hizi da i¢ ekonomik kosullar g6z oniinde bulundurularak
diismiustiir. Aslinda AB tliyelik miizakereleri siireci baslamadan 6nce de Tirkiye, ¢cevre
mevzuatt  konusunda  Avrupa Ekonomik  Toplulugunun/Avrupa  Birligi’nin
diizenlemelerini kendi mevzuatinda dikkatle almaktaydi. Ancak AB’ye iiyelik siirecinde
Cevre Fasli kapsaminda giliclenen yiikiimliiliik ile Tiirkiye’nin AB mevzuatini ulusal
mevzuatina aktarma ugrasinin kapsami genislemistir. AB mevzuatinin Tiirk mevzuatina
aktarilmasinda tercih edilen yontem dogrudan aktarma (transpose) yontemidir. Bu
yontem bir¢ok sektdrde oldugu gibi atik yonetimi alaninda da sorunlara yol acan bir
yaklagimdir. Ornegin atik yonetim alamna yon veren AB direktifleri Avrupa
Parlamentosu ile Avrupa Konseyi’nin birlikte diizenledigi ve ulusal makamlarla bir
benzetme yapilacak olursa bir nevi yasama faaliyeti niteliginde islemlerdir. AB {liye
tilkeleri agisindan bu direktifler baglayici olmakla beraber igerik itibariyla iiye tilkelere
uygulamada takdir yetkisi birakan ve ¢ogunlukla AB i¢in 6nemli olan vurgular1 yapmakla
veya alternatifleri belirlemekle yetinen diizenlemelerdir. Tiirkiye’de siklikla dile getirilen
AB mevzuatinin Tirk mevzuati ile uyumlu oldugu, bdylelikle mevzuat yoniinden
Tiirkiye’de bir eksiklik bulunmadigi goriisiiniin zayifligt AB mevzuatinin bu 6zelligi

nedeniyle kendiliginden ortaya cikar. Zira AB direktifinin kendisi dogasi itibartyla tam
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ve biitiin degildir ve ancak iiye iilkelerin s6z konusu direktiflerde ileri siiriilen ilkelerin
icini doldurmastyla tamamlanmaktadir.

Atik yoOnetimi alanindaki yonetmeliklerin AB direktiflerinden aktarilarak
kurgulanmas1 bir bagka soruna daha yol agmaktadir. AB direktiflerinin deginildigi iizere
yasama faaliyeti niteliginde olup icerikleri de genel ilkelerin belirlenmesi, temel politik
tercihin izhar edilmesi ve benzeri yonleriyle bir kanuni diizenlemenin mevzuat yapim
teknigine uygun olarak kurgulanmaktadir. Tiirk mevzuatina bu direktiflerin bakanliklar
tarafindan ¢ikarilan yonetmelikler seklinde aktarilmasi, agiktir ki yonetmelikler birer idari
diizenleyici iglem olarak kanuna dayanan ve kanuna aykir1 olmamak tizere kanunlarinin
uygulanmasii gosteren hukuki metinler oldugundan igerdigi temel politik tercihler,
ilkeler ve birden fazla kamu kurum ve kurulusuna yiikledigi gorevler nedeniyle
yonetmelik hiiviyetini zorlayacak bir nitelik arz etmektedir. Ornegin Atik Yonetimi
Yonetmeliginde yapilmasi ongoriilen ulusal atik yonetimi ve eylem plan1 2016 yilinda
Cevre ve Sehircilik Bakanligi tarafindan hazirlanmigs ancak bir¢ok husus, anilan
bakanligin etki alaninda olmadigindan ulusal bashigi bulunan planda kendine yer
bulamamistir. S6z konusu eylem planinda endiistriyel atiklar konusu hem atik
yonetiminin mevcut durumu hem de gelecege yonelik planlamalar degerlendirilirken
bahis konusu edilmemis boylece ulusal atik yonetimi planlanirken Tiirkiye’ nin atik yiikii
biiyiik boliimii belediye atiklarinin geri kazanim ve bertarafi ile ambalaj atiklarinin geri
doniisimiinden ibaret olacak sekilde ele alinmustir.'*® Tehlikeli atiklar s6z konusu
oldugunda ambalaj atiklar1 ve belediye atiklari izerinden yapilacak planlama ile yetinmek
miimkiin degildir. Nitekim TUIK verileri géz 6niinde bulunduruldugunda karsimiza ¢ikan
tablo ile Ulusal Atik Yonetimi ve Eylem Plani ¢ergevesinde karsimiza ¢ikan atik miktar
ve atik kompozisyonu birbirinden ¢ok farklidir. Endiistriyel atiklarin geri dontistimiine

iliskin tercihlerin, donemin Bilim, Sanayi ve Teknoloji Bakanliginca hazirlanan ve

143 Cevre ve Sehircilik Bakanligi, Ulusal Atik Yénetimi ve Eylem Plani, s.8.
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Yiiksek Planlama Kurulunun karari ile yiiriirliige konulan ayri bir politika belgesiyle
diizenlenmis oldugu goriilmektedir. O halde AB’nin Atik Cergeve Direktifinde iiye
tilkeleri hazirlamakla yiikiimli tuttugu ulusal atik yonetim planmi yalnizca Cevre,
Sehircilik ve Iklim Degisikligi Bakanlig1 eliyle yerine getirilecek bir faaliyet olarak
gormek dogru olmayacaktir.

AB metinlerine siki sikiya bagl kalmanin bir baska mahzuru ise AB metninin
mubhatap kabul ettigi kesimler ile Tiirk mevzuatinda ilgili bakanligin ya da diger kamu
kurum ve kuruluglarinin muhatap kabul ettigi kesimlerin farkli niteligi ve birbirleri ile
iligkileri acisindan farklilasan konumlaridir. AB direktifi, bir konuda belli bir bi¢imde
hareket etmenin esas oldugunu belirlerken bu hususun iye iilkelerce kendi ulusal
cergevelerine uyumlastirmalari geregini géz oniinde bulundurmaktadir. Oysa Tiirkiye’de
Tiirk mevzuati amir hiikiimler igermek durumundadir. Ornegin Atik Y&netimi
Yonetmeliginin 5’inci maddesinde dile getirilen ilkelerde yer alan “esastir” yiiklemi,
bircok bakimdan mevzuat yapim teknigi agisindan belirsizlik yaratmaktadir. Ornegin
Atik Yonetimi Yonetmeliginde, temiz teknolojilerin liretim siirecinde kullanilmasinin
esas oldugu yoniindeki bir belirlemenin (5’inci maddenin birinci fikrasinin (a) bendi)
nasil bir rol oynadigi, ayn1 Yonetmeligin 5’inci maddesinin birinci fikrasinin (d) bendinde
yer alan “Bakanlik, atik isleme tesislerine yénelik temiz iiretim teknolojilerinin
kullaniminmi  saglayacak  mekanizmalart  olugturur.”  diizenlemesine  ragmen
anlagilmamaktadir. Bu noktada yonetmelik yapiminin temel vazifesinin bu sistemin
kurulusunu saglayacak usul ve esaslari tespit etmek olmasi gerektigi Tiirk mevzuat yapim
teknigi bakimindan daha uygundur. Bu noktada diger uyum mevzuatinda oldugu gibi
atik yonetmeliklerinde de birgok can alict unsurun AB direktifinin tiye iilkelerin
diizenlemelerine yaptigt devre benzer bir bi¢cimde diizenleme devri islemini
yonetmelikten teblig veya kilavuzlara yapmak da Tiirk mevzuat yapim teknigi acisindan

hukuka uygun degildir. Ciinkii bir¢ok konunun kanunlarda yonetmeliklerle belirlenecegi
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hiikkme baglandigindan bu tiir diizenleyici siireclerin kilavuzlar ile baglayicilik kazanmasi
miimkiin degildir. Ornegin evsel kat1 atik bertaraf sisteminin yiikiimliiliik ve sorumluluk
paylasimini kilavuzlar eliyle yapmak herhangi bir baglayicilik saglamamaktadir. Ayni
sekilde yonetmeliklerde AB direktiflerinde yer alan mercilerin birebir karsiliklarinin
bulunmasi suretiyle konunun kotarilmaya ¢alisilmasi da uygulamay: etkileyen ve
zorlastiran bir unsur olmaktadir. Ornegin atiklarin geri kazanimi konusunda AB Atik
Cergeve Direktifi, atiklarin kaynaginda ayr1 biriktirme, toplama ve ayirma faaliyetlerinin
atik isleme siireglerini kisaltacak ve daha giivenli hale getirecek 6nlemlerle ele alinmasini
saglamaya verdigi Onemi belirtmek {izere iiye {ilkelerin bu hususta gerekli sistemi
kurmalar1 gerektigini ifade etmis; bu sistemin belli basli 6zelliklerini belirlerken de
kullanilabilecek hukuki veya ekonomik araglarin iizerinde durmustur. Atik Yonetimi
Yé&netmeliginde ise konu ele alinirken Cevre, Sehircilik ve Iklim Degisikligi Bakanlig
kendisini AB ile 6zdeslestirmis; AB direktifinde tiye iilke olarak belirlenen muhatap, bir
baska deyisle toplama ayirma sisteminin kurulmasi ve arzu edilen sonuglara ulasilmast
yiikiimliiliik ve sorumlulugu, yerini atik tireticilerine devretmistir. Kuskusuz kirleten 6der
ve genisletilmis tretici sorumlulugu ¢er¢evesinde bu belirlemenin olagan oldugu
diisiintilebilirse de ulusal nitelikte geri kazanim hedeflerine ulagilmasinin saglanmasi
gorevi ve sorumlulugu resen ve dogrudan devlete aittir. Idarelerin kamu giicii
ayricaliklarin1 kullanma imkani1 da en azindan gerekgelendirilirken hizmetin geregi ile
kamu yararmin gergeklestirilmesi ile birlikte ortaya ¢ikar. Dolayisiyla yetki olmaksizin
gorev ve sorumluluk olamayacagindan atik ireticilerini ulusal c¢apta geri kazanim
hedeflerini gerceklestirmede sorumlu ve yiikiimli gérmek belirli yetkileri de bu aktorlere
devretmek anlamma gelir. Boyle bir devir hukuken miimkiin olmadigi i¢in ya da
yetkilendirilmis  kuruluglar eliyle sektor igi diizenlemelerle smirli olsa da
ozellestirilebilirse de kamu hizmetinin yiiriitiilmesinin gézetim ve denetiminden idarenin

soyutlanmasi sonucunu doguramaz. Kaldi ki diizenlemelerin genel mahiyeti; ayn
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zamanda atik iireticisi firmalarin, isletme ve/veya tesislerin (diizenlemenin kabul ettigi
odak tiinitenin mahiyeti yonetmelikler de uygulamanin gereklilikleri gergevesinde
degismektedir) kamu otoriteleri ile iliskilerinde belirlenen usul ve esaslar, yasaklar ve
bildirim/hesap verme yiikiimliiliikleri ile birlikte degerlendirildiginde idarenin kamu giicii
ayricaliklarmi kullanma bigimlerini de igerdiginden atik yonetiminin sorumluluk dagilimi
gittikge belirsizlesmekte ve bu durum kronik bir hal almaktadir.

Ozel ya da kamu kesimi fark etmeksizin gevreye etkisi olabilecek tesisler igin
ongoriilen, dolayisiyla ayni sekilde atik isleme/bertaraf tesisleri agisindan da gegerli olan
cevre izin ve lisans belgesi alma zorunlulugu ile ilgili hiikiimleri ihtiva eden Cevre izin
ve Lisans Yonetmeligi ¢evrenin korunmasi ve saglikli ¢evrede yasama hakki konusunda
onde gelen diizenleyici mekanizmalardan biridir. Bu yonetmelikte ongdriilen gegici
faaliyet belgesi uygulamasi idarenin diizenleme yetkisini kullanirken devlet-piyasa-halk
ticgenindeki iligkilere ¢cevre yonetimi agisindan 1s1k tutacak bir niteligi haizdir. Gegici
faaliyet belgesi, ¢evre izin ve lisans1 alinmazdan 6nce bir yil siireli olarak ilgili tesisin
faaliyette bulunmasimi miimkiin kilan bir belgedir. Cevre Izin ve Lisans Yonetmeliginin
yiiriirlilkten kaldirdig1 Cevre Kanununca Alinmasi Gereken Izin ve Lisanslar Hakkinda
Yénetmeligin 7’nci maddesinin tiglincii fikrast bu belgenin verilis amacinin “gerekli bilgi,
belge ve raporlarin tamamlanmasi” oldugunu belirlemekte ve CED siirecine iliskin
verilen CED Olumlu ya da CED Gerekli Degildir kararlarina esas olusturan isletme
taahhiitlerinin yerine getirilip getirilmediginin gegici faaliyet belgesi siirecinde
denetlenecegini hiikkme baglamaktaydi. Her ne kadar faaliyete ge¢meye hazir bir
isletmenin tamamlamasi gereken bilgi, belge ve raporlar1 zaten hazirlamasi gerektigi
diistintilebilirse de idare faaliyet igerisindeki isletmenin akibetine karar vermek igin, onun
cevrede yarattig1 etkiyi faaliyet agsamasinda 6lgme yontemini benimsedigi i¢in bu bir
yillik siirenin uygulanmasi 6ngoriilmiistiir. Halihazirda yiiriirliikte olan Cevre izin ve

Lisans Yonetmeligi ise gegici faaliyet belgesi asamasinda CED Olumlu ya da CED
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Gerekli Degildir kararlarina iligkin izin belgelerinin sunulmasini icermekte olup burada
sunulan taahhiitlerin yerine getirildigine iliskin incelemeye dair hiikkmii kaldirmistir.
Burada kritik olan noktanin faaliyete gegecek tesisin  kapasite raporunun
tamamlanmamasi ile ilgili oldugu anlasilmaktadir. Cevre korumaya dair isletmelere
yiiklenen sorumluluklarin yerine getirilmesinin faaliyete gecisle birlikte, bir bagka deyisle
cevreye etkileri ortaya c¢iktiktan sonra izlenmesi ve karara baglanmasi, idare agisindan
yatirimin kolaylastirilmast ile ilgili 6nceliklerin baskin oldugunu gostermektedir.

Bunun yani sira ¢evre izin ve lisans1 alinmasi hususunun piyasa aktorleri agisindan
stkintili bir konu oldugu Ambalaj Atiklari Kontrol Yonetmeliginin yenilenen
diizenlemelerinden de anlasilmaktadir. Cevre Kanunu’nun 11’inci maddesi evsel atiklar
hari¢ diger tiim atiklarin ¢evre izni ve lisanst bulunan tesislerde islem gérmesini zorunlu
tutmus olmasina karsin bu hikkme aykirilik olusturacak sekilde depozitolu {iriin
uygulamasi kapsaminda geri doniisiim tesislerinin Tiirkiye Cevre Ajansinin belirleyecegi
usul ve esaslara uymasi kaydiyla ¢evre izin ve lisansit alma zorunlulugundan muaf
tutulmasi hiikmiinii getirmistir.

Tiirkiye Cevre Ajansi, Avrupa Cevre Ajansindan esinlenerek atipik bir kurulus
olarak yonetisim ilkeleri ¢ercevesinde 2020 yilinda kurulmus, 6zel hukuk hiikiimlerine
tabi, Cevre, Sehircilik ve Iklim Degisikligi Bakanhg ile ilgili tiizel kisiligi haiz bir kamu
kurumu olarak Tiirk idare sistemine girmistir. Tirkiye Cevre Ajansinin kurulus
kanununda gorevleri; depozito yoénetim sistemini kurmak, kurdurmak, bunun igin
sirketlerle anlagma yapmak ya da sirket kurmak gibi Tiirkiye Varlik Fonunda oldugu
iizere gozde olan genel kamu ydnetimi sisteminin diginda siyasal iktidarin dogrudan
kontroliinde, kamu ayricaligi1 kullanabilen ancak ihale sistemi gibi kamusal
yiikiimliiliiklerle bagitlanmayan kurumlar ziimresinden oldugu agiktir. Durumu daha
belirsiz ve karmasik hale getiren husus ise bu Ajansa atik yonetiminde izleme ve kontrol

yetkisi verilmesi, tasra teskilatinin insan giiciinii ve kaynaklarini kullanabilmesi, yerel
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yonetimlere kaynak aktariminda takdire bagli olarak kullanabilecegi bir yetki alani
tanimlanmasidir. Piyasa aktorleri ile i¢ ice bu kurulusun Ambalaj Atiklarinin Kontrolii
Yonetmeliginde atik isleme tesislerinin niteligini izin ve lisans uygulamasini ikame
edecek sekilde belirleme yetkisini de almas1 hukuki ve yonetsel sorunlara gebedir.

Atik yonetimine iliskin mevzuata bakildiginda ve aslinda diger biitiin idari
diizenleyici islemler géz oniinde bulunduruldugunda dikkati ¢ceken bir husus sistematik
olarak miilki idarenin (valinin) diizenleme metinlerinden il midirlikleri lehine
silinmesidir. Atik  Yonetimi  Yonetmeliginin, Ambalaj Atiklarmin  Kontroli
Yonetmeliginin, Atik Elektrikli ve Elektronik Esgyalarin Yonetimi Hakkinda
Yénetmeligin ve diger atik tiirlerine iliskin yonetmeliklerin CSID Bakanligmin
sorumluluklarinin diizenlendigi maddelerde anilan Bakanligin, gorev ve yetkilerini il
miidirliiklerine devredebilecegi yoniinde diizenlemeler bulunmaktadir. Atik Yonetimi
Yonetmeliginin  yiirtrliikten kaldirdign  Kati  Atiklarin - Kontrolii  Yonetmeligine
bakildiginda ise tasrada atik yonetimine iligkin izin, denetim, izleme ve benzeri tiim
yonetsel siireclerin mahallin en biiytik miilki amiri tizerinden yiiriitiilecegi goriilmektedir.
Bu konuda en cgarpict Orneklerden biri de CED Yonetmeliginde gergeklestirilen
degisikliktir. Tlgili yonetmelikte CED karar1 alinmasinin gerekli olup olmadigina iliskin
CSID Bakanlhiginin yetki alaninda kalacak sekilde diizenlenen projeler igin mezkir
Bakanligin valiliklere yetki devrini yetki genisligi esasina dayanarak devredebilecegi
ongoriilmistiir. Ancak 2022 yilinda yenilenen CED Yonetmeligi ile anilan maddede
belirtilen yetki devrinin dogrudan (yetki genisligi esasina dayanarak yapildigi yoniindeki
diizenleme de kaldirilarak) il miidiirliigiine yapilacag: belirtilmistir. Oysa 5442 sayil1 Il
Idaresi Kanunun 4’tincii maddesi;

“{1 genel idaresinin bas1 ve mercii validir. Bakanliklarin kurulus mevzuatina gére
illerde liizumu kadar teskilat bulunur. Bu teskilatin her birinin baginda bulunanlar
il idare sube baskanlaridir. Bunlarm emri altinda ¢alisanlar ilin ikinci derecede
memurlaridir. Bu teskilat valinin emri altindadir.”
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hiikkmiinti amirdir. Dolayisiyla anilan diizenlemelerin kanuna aykiriligt s6z konu oldugu
gibi bahis konusu hiikiimler idarenin tutarli olarak miilki idare sistemine bakisin1 da

Ozetleyen carpici bir 6rnek olusturmaktadir.
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SONUC

Y onetmelikler, karar alma etki ve yetkisini uhdesinde barindiran makam, kisi ve
kurulusun iradesinin somutlandigi hukuki metinler olarak bu c¢alismanin konusu
edilmistir. Yonetmelik bir diizenleyici iglem tiirli olarak idarenin gittikge genisleyen
miidahale alani ve artan yogunlugu ile paralel olarak yaygin olarak kullanilan bir yonetsel
aragtir.

Bu noktada yonetim ile diizenleme arasindaki iliskiyi yonetmelik terimi iizerinden
kurmak zor degildir. Yonetme faaliyetine aracilik ettigine dair belirlemeyi,
adlandirmasinda dolaysiz bigimde gosteren yonetmelik, usuliine uygun olarak yiiriirliige
konuldugunda ulusal diizeyde uygulama ve yaptirim kabiliyeti kazanan hiikiimleri ihtiva
etmesi bakimindan belli bir siyasa alaninda kamu iradesinin tercihini yansitir.

Oncelikle yonetmeliklerin olusturuldugu gergevenin ana cergevesinin kamu
yonetiminin kurumsal gergevesi oldugunu ifade etmek gerekir. Dolayisiyla birinci
boéliimde ,yonetmelik olgusunun incelenmesini 6ncelemek tlizere Tiirk kamu yonetiminin
kurulus ve isleyis ilkelerine yonelik genel bir degerlendirme yapilmistir. Incelemede
baslica iki temel esas ele alinmustir: idarenin kanuniligi ve idarenin biitiinliigii. Anilan
kisim bakanlik sistemini Tiirk kamu yonetiminin merkez orgiitiiniin temel tinitesi olarak
gorerek bakanlik oOrgiitlenmesini tartismis; akabinde yerel yonetim unsurlarimin Tirk
idare sistemi igindeki yerini ele almistir. Vurgu idarenin biitiinliigi ilkesi ile tiniter devlet
arasinda kurulmasi zorunlu bag gz 6niinde bulundurularak Tiirk idare sisteminin yerelci
degilci merkeziyet¢i niteliginedir. Bu hususun diizenleme yapimina da 6nemli etkileri
oldugu goriilmiistiir. Bir faaliyet sahasinin hiyerarsi ve vesayet iliskilerinin Gtesinde
yonetsel bir baglantiyr gerektirdigi dikkati ¢ekmektedir. Bir faaliyetin yerine
getirilmesinde merkezde ve yerelde yapilan gérev dagilimi devlet iginde farkli 6zerk

odaklarin mutabakatina bagl kilinmamaktadir. Y6netmelikler bir kamu hizmetinin
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orgiitlenmesinde idari unsurlarin ayni yonde ve ayni 6lgiide hareketinin saglanmasi
amacini 6ncelemektedir.

Yonetmelik yapim siirecinin ve bir ¢ikti olarak ydnetmeliklerin iizerinde
durmanin Tiirk kamu yonetiminin genel egilimlerini izlemek agisindan da elverisli araglar
oldugu tezin genel onermelerinden biridir. Doalyisiyla birinci boliimde ayrica kamu
hizmetinin 1980°1li yillardan itibaren donilisiimii, sonrasinda belirli bir sektorde (atik
yonetimi) c¢ikarilan yoOnetmelikler {izerinden tartisilmasina yardimci olacak sekilde
aciklanmaya calisilmistir.

Bu kisimda, kamu hizmetinin maddi igerigini ve bu igerigi tanimlama siirecini ele
alarak, kamu hizmetinin temel yonlerine ve yapisina deginilmistir. Kamu hizmetinin
taniminda, ortak toplumsal ihtiyaglarin karsilanmasi kavraminin baslangi¢ noktasi oldugu
vurgulanmigtir. Ayn1 zamanda, farkli usullerle ortak ihtiyaglarin nasil karsilandigini
gosteren denklemler, bu kavrami kapsayici bir ¢ergeve iginde sunmaktadir.

Anilan kisimda piyasa diizeninde, ortak ihtiyaclarin sadece kamu hizmeti seklinde
sunulma zorunlulugunun benimsenmedigi bir vakiadir. Ancak, 6zel kisiler araciligiyla
yiiriitiilen kamu hizmetlerinin artan sayisi ve ¢ok ¢esitli tipte ve tiirde kamu 6zel ortakligi
diizenlemelerinin kamusal yonetim bigimini tanimay1 zorlastirdigi vurgulanmuistir.

Birinci boliimiin ikinci ayriminda idarenin diizenleme yapma yetkisinin ortaya
¢ikist ve bir idari diizenleyici islem tiirli olan yonetmelikleri kusatan diger diizenleyici
islemlerin Tirk mevzuat sistemindeki yerine odaklanilmistir. Bu kisimda, idarenin
diizenleme yetkisinin yasama ve yiiriitme islevleri arasindaki ayrigsma ile nasil miimkiin
hale geldigi dolayisiyla tarihsel karakterinin belirleyici oldugu one siiriilmektedir. Bu
noktada tarihsel olarak 6en ¢ikan kavram anayasa incelemlerinin gozde ilkesi olan
kuvvetler ayriligi ilkesidir. Bu ilkenin devlet yetkisinin farkli organlara ayrilmasi
gerektigini onerdigi; ancak, tarihsel gelismeler ve pratik ihtiyaglarin, yasama ve yiiriitme

islevleri arasindaki gegislerin yasanmasina neden oldugu bilinen ve sik¢a tekrarlanan
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hususlardandir. Bu gegisler, idarenin diizenleme yetkisinin kaynagina iliskin farkl
yaklasimlarin ortaya ¢ikmasina yol agmistir.

Birinci yaklasim, yasama ve yiiriitme iglevleri arasindaki ayrimim maddi igerigine
dayanarak yiiriitmenin diizenleme yetkisinin yalnizca yasadan kaynaklandigi, yasada
ongoriilecegi ve yiirlitme organi tarafindan gergeklestirilse dahi yasama islemi sayilacagi
seklindeki yaklasimdir. Ancak bu yaklasim, yasama yetkisinin devredilemeyecegi genel
kabulii ile uyumsuz oldugundan terk edilmistir.. Ikinci yaklasim ise yiiriitmenin
diizenleyici islemlerinin kanunlarin uygulanmasi amacini tasidigini ve hukuk diizeni
icerisinde bu amaca uygun sekilde ele alinmas1 gerektigini vurgular. Bu yaklagima gore,
diizenleme yetkisi yasaya dayanmak kosuluyla yiiriitme organina taninir. Ancak bu
yaklagim, diizenleme yetkisinin kanuna uygunlugunun saglanmasi gerekliligi ve yasama
islevinin miidahale imkaninin olmamas1 gibi sorunlar1 ortaya c¢ikarir. Sonug olarak
diizenleme yetkisinin yonetim fonksiyonunun bir parcast olarak yasama islevine bagh
olarak gerceklesen ve onun 6ngordiigii sinirlar icinde hareket imkan1 saglayan bir yapiya
biirlindiigii; ancak boylelikle bir yandan da artik kuvvetler ayriliginin belirli devlet
organlarma belirli islevleri yapma yetkisi verme anlaminda bir gii¢ temerkiiziiniin
engellenmesi kurgusunu saglama 6zelliginin de zayifladigi bir noktaya gelinmistir.

Anilan kismin devaminda yonetmeliklerin bir hukuk kurali miiessesesi olarak
anlasilmasmin temellerinden biri olan Tirk mevzuat sisteminde yer alan diger
diizenleyici iselm tiirleri lizerinde durulmustur. Burada vurgu ve tartismanin biiytik kismi
Cumhurbagkanligi kararnamelerine ayrilmistir. Anayasal diizeyde Cumhurbaskanligi
kararnamelerinin kurgulanma bigimindeki aksakliklar, belirsizlikler ilgili ayrimda elestiri
konusu yapilmistir.

Ikinci boliimiin ilk kisminda bir diizenleme tiirii olan yénetmeliklerin kendine has
ozellikleri tizerinde durulmustur. Yonetmelik yapim siireci igerisinde doyurucu bir

aciklama cercevesi sunan bir ilke olarak idarenin biitiinliigii ilkesi 6n plandadir. Ozellikle
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kamu idarelerinin yonetmelik yapim siirecinde iliskilerini etkileyen goriis alma ve
miisterek taslak hazirlama usullerinin ve Cumhurbaskanligi’nin Resmi Gazete’yi
yaymmlama yetkisinden ileri gelen inceleme yetkisinin bu kapsamda 6nemine vurgu
yapilmustir. Tiirk mevzuat sisteminde Cumhurbaskanliginin mevzuat inceleme yetkisi ve
bu yetkinin gegmisten gilinlimiize nasil evrildigi lizerine ayrintili bir analiz sunulmustur.
Mevzuatin hazirlanmasi, yayimlanmasi ve incelenmesi siireglerine odaklanan bu analiz,
onemli yasal ve idari degisiklikleri ele almis ve mevzuat inceleme yetkisinin Tiirk hukuk
sistemindeki yeri hakkinda bir bakis sunmustur.

Sonu¢ olarak, Cumhurbaskanliginin mevzuat inceleme yetkisi, 10 sayili
Cumbhurbaskanligi Kararnamesi ile netlestirilmis ve Anayasa Mahkemesi tarafindan da
kabul edilmistir. Bu yetki, kamu tiizel kisileri, bakanliklar ve diger kamu kurumlarinin
gonderdikleri yonetmelik taslaklarini inceleme, Anayasa'ya ve mevzuata uygunluk,
hiikiimet programina ve kalkinma planlarina uygunluk yoniinden degerlendirme yetkisini
icermektedir.

Akabinde ayn1 kisimda mevzuat yapim siirecindeki temel diizenleme birimi olarak
"madde”nin 6nemine odaklanilmistir. Madde, yonetmeliklerin yap1 tasidir ve
yonetmeliklerin igerigini, isleyisini ve kapsaminmi diizenler. Metin ayn1 zamanda farkl
yonetmelik maddelerinin islevlerini ve bu maddelerin genelgecer degerlendirmesini
aciklamistir.

Yonetmelik maddelerinin, yonetmelikte ele aliman konuya siki sikiya bagl
olmaksizn iki agidan incelenebilir oldugu belirtilmistir. ik olarak, madde tiirleri mevzuat
yapim siirecindeki temel taslar1 temsil eder ve her diizenlemede yer alirlar. ikinci olarak,
madde yaziminda tercih edilen kurgular ve tarzlar, diizenlemenin amacina ve yaklasimina
dair 6nemli ipuglart saglar. Bu, kamu politikasinin olusturulma tarzina iligkin 6nemli bir

tespit saglar.
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S6z konusu kisimda yonetmeliklerin temel madde tiirleri arasinda yer alan amag
ve kapsam maddesi, dayanak maddesi, tanimlar maddesi, gecici maddeler, yiiriirlik ve
yiirtitme maddeleri 6ne ¢ikarilmistir. Bu maddelerin, mevzuat diizenlemesinin dayandigi
temel ilkeyi ve uygulama bigimini gdsterdigi ve ayn1 zamanda, diizenlemenin yiiriirliige
giris ve uygulanma siireglerini netlestirir.

Sonug olarak, bu metin, mevzuat yapim siirecinin 6nemli bir bileseni olan
"madde"nin 6nemini ve farkli madde tiirlerinin islevlerini agiklamistir. Yonetmeliklerin
temel taglarimi olusturan bu maddeler, mevzuatin acgiklik, anlagilabilirlik ve
uygulanabilirlik agisindan kritik bir rol oynamaktadir.

Bu tez calismasinda atik yonetimi lizerinden gergeklestirilen incelemede de
goriildiigii tizere yonetmelik hiikiimleri devlet-toplum ve devlet-piyasa iliskilerinin
anlasilmasi ag¢isindan 6nemli bir girdi saglhiyor. Atik yonetimi alaninda piyasa dostu
diizenlemeler veya son donemde yiikselen “girisimci deviet” yaklasimlar1 dikkate
alindiginda ilgili atik yonetmeliklerinde yatirim ortaminin kolaylastirilmasini saglamak
iizere ¢evre korumanin mekanizmalarindan olan belgelendirme, lisanslama ve c¢evresel
etki degerlendirme siireglerinin sonuca miiessir olmayan formaliteler haline getirildigi
gorilmektedir. Ayn1 zamanda son donemde Tiirkiye Cevre Ajansinin kurulma bi¢imi ve
orgiitsel 6zellikleri, ilgili mevzuata dahil olma tarzi ile gevre koruma alaninda da devletin
kendini, varlik yoneticisi seklinde yeniden tanimlayacagi anlagilmaktadir.

Sonug olarak atik yonetimi alaninda sirketlesme/piyasalagsma yoniindeki
gelismenin Tirkiye Cevre Ajansinin kurulmasiyla beraber yerellesme unsuru olmaksizin
merkezi bir kurulus eliyle genisletildigi sylenebilir. Kamu ayricaliklari ile donatilan s6z
konusu ajansin bir diizenleyici ve denetleyici kurulus seklinde de faaliyet gostermeyecegi
g0z Oniinde bulundurulursa piyasa yapici bir kamu otoritesi olarak ayni zamanda piyasa
aktorl olarak da faaliyet gosterecegi anlasilmaktadir. Hem denetim, izleme ve kontrol

vazifeleri ile donatilmas1 hem de 6zel hukuk hiikiimlerine gore piyasa unsuru olarak
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faaliyet gostermesi tuhafsanacak bir durum ortaya ¢ikarmaktadir. Ambalaj Atiklarinin
Kontrolii Yonetmeliginde de goriildiigli lizere depozito uygulamasinin gecerli olacagi
alanlarda atik yonetiminin usul ve esaslarmin Tiirkiye Cevre Ajansi tarafindan
belirlenmesi yoniinde diizenleme, denetim ve diizenleme yetkisi ile piyasada faaliyette
bulunma islevlerinin ayni biinyede birlesmesi seklinde bir sorunu beraberinde
getirmektedir.

Ikinci olarak atik yonetimi alaninda ¢ikarilan ydnetmeliklerde sistematik olarak
tasrada yerine getirilmesi gereken gorevlerin ve kullaniimasi gereken yetkilerin il idaresi
Kanunu’na aykirt olarak vali atlanilarak il midirleri {izerinden tanimlandigi
goriilmektedir.

Atik yonetiminde uygulanan yonetmeliklerin AB mevzuatindan gerceklestirilen
aktarmalarin yogun oldugu bir diizenleme alani oldugu agiktir. Bununla birlikte yasama
islemi niteliginde olan direktiflerin bakanliklar eliyle yonetmelik olarak dogrudan
cevrilerek yayimlanmas ilgili direktiflerin genel siyasa belirleme ve hedef belirleme
Ozelliklerini de ihtiva ettiginden kullanigsiz olmaktadir. Ayrica AB direktiflerinin
uyumlastirilmasi ile mevzuatta tamlik saglandigi yoniindeki yanilgi bu kapsamda yapilan
uyarlamalar1 genigletilmis {tretici sorumlulugunun yapilandirilmasim iiye iilkelere
birakan hiikiimlerin Tiirk mevzuatinda karsilik bulmamasi 6rneginde oldugu iizere eksik
birakmakta ve boylelikle AB mevzuatina uyumun agirlikli rol oynadigi sektorlerde
sikayetlerin yogunlastigi mevzuatin tam oldugu ancak uygulamanin buna ayak

uyduramadigi seklinde goriisiin isabetli olmadigi ortaya ¢cikmaktadir.
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OZET

Bu tez calismasinda, idarenin diizenleyici islemi seklinde ihdas edilmis hukuk kurallari
olan yonetmeliklerin yapim stireci ele alinmistir. Ynetmelik yapim siirecinin hukuki ve
kurumsal boyutlarinin 6nemli 6zellikler barindirdig1 ve bu siirecin Tiirkiye nin yonetim
yapist ve iligkileri iizerine ilgi ¢ekici gozlemleri ortaya cikarabilecek niteliklere sahip
oldugu diisliniilmektedir. Calismada yonetmeliklerin bir yonetsel mekanizma olarak
isleyisi ve hukuk diizeni igerisindeki yeri incelenmis olup ayni zamanda belirli bir kamu
hizmeti alan1 olan atik yonetimi {izerinden Tiirk kamu ydnetiminin 6zellikleri iizerinde
gozlemlerde bulunulmustur. inceleme Tiirk kamu yénetiminde diizenleme gergevesinde
yonetmeliklerin agirlikli bir yeri oldugunu gosterirken yonetmelik yapim siirecinde
idarenin yasallig1 ilkesinin, idarenin diizenleme yapmasinda yol gosterici niteliginin
zayifladigint ortaya koymustur. Bunun yani sira yonetmelik yapim siireci igerisinde
doyurucu bir agiklama c¢ergevesi sunan bir ilke olarak idarenin biitiinligl ilkesi ele
alinmigtir. Ozellikle kamu idarelerinin yonetmelik yapim siirecinde iliskilerini etkileyen
gorlis alma ve miisterek taslak hazirlama usullerinin ve Cumhurbaskanligi’nin Resmi
Gazete’yi yayimlama yetkisinden ileri gelen inceleme yetkisinin bu kapsamda énemine
vurgu yapilmistir. Yonetmelik yapim siirecinin ve bir ¢ikti olarak yonetmeliklerin Tiirk
kamu yOnetiminin genel egilimleri agisindan incelenmesi toplumsal baglam g6z oniinde
bulundurularak atik yonetimi yonetmelikleri iizerinden yapilmistir. Bu kapsamdaki
incelemede Tiirkiye’de kamu hizmetlerinin piyasalastirilmasi, mevzuatin Avrupa Birligi
kaynakli olmas1 ve Tiirk idare sistemindeki tercihler ekseninde degerlendirilmesine

caligilmistir.

Anahtar Kelimeler: Yonetmelik Yapim Siireci, Mevzuat Yapimi, Kamu Politikasi, Atik Yonetimi

101



ABSTRACT

In this thesis, the process of regulation making, which are legal rules established in the
form of administrative acts, is examined. It is believed that the legal and institutional
dimensions of the regulation-making process contain significant features, and that this
process has the potential to reveal interesting observations about Turkish administrative
structure and relations. The study investigates the functioning of regulations as an
administrative mechanism and their place within the legal system, while also making
observations on the characteristics of Turkish public administration through the specific
field of waste management. The examination demonstrates that regulations have a
predominant role in the framework of regulation within Turkish public administration and
suggests that the principle of legality weakened as the guiding role of the administration
in making regulations. Additionally, the principle of integrity of the administration is
discussed as a guiding principle providing a comprehensive framework during the
regulation-making process. Particularly, the study emphasizes the significance of the
methods of consultation and joint draft preparation that affect the relationships of public
authorities during the regulation-making process, as well as the oversight authority
stemming from the President's power to publish the Official Gazette. The examination of
the regulation-making process and the resulting regulations in terms of the general trends
of Turkish public administration is carried out through the lens of waste management
regulations, taking into account the social context. In this scope, the study attempts to
evaluate the privatization of public services in Turkey, the European Union origin of

legislation, and the preferences in the Turkish administrative system.
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