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DEVLET TESKILATI

I. IDARE HUKUKUNA ILISKIN TEMEL KAVRAMLAR
A. Idare Kavrammin Tanimi

Idare kavrami, bireysel ve diger kamusal etkinliklerin islemlerinden ayirt edilir. En
genel anlamiyla idari ve bireysel islemler, amag ve araclar agisindan birbirinden ayrilir. idarenin
amaci ve varlik sebebi kamu yarari, kullandig1 arag ise kamu kudretinden kaynaklanan tistiinliik
ve ayricaliktir. Bireyler serbestce belirledikleri, sectikleri, tercih ettikleri amaglar
dogrultusunda hareket eder, etkinlikte bulunurlar. Bu anlamda kisisel veya maddi (ticari veya
ekonomik) bir ¢ikar, digerlerinden ayirt edilmeye yarayan bir istiinlik, mesleki anlamda bir
basari, belirli ideallerin gergeklestirilmesine yonelik amaglar takip edebilirler. Bazen bu
amaclarin toplulugun iyiligine yonelik degerlendirme ve toplumun ¢ikarlari ile ¢akigmasi
miimkiindiir. Bu anlamda eczaci ilag satarak saglik kamu hizmetinin gerceklestirilmesine
katilir. Bununla birlikte, eczacinin amaci esas itibariyle vatandaslara sunulan saglik kamu
hizmetinin iyilestirilmesi degil, yasamini idame ettirebilmesine imkén taniyan ticari bir
faaliyettin ylriitilmesidir.

Buna karsilik idare, kamu yararini ve toplumun iyiligi i¢in gereken hizmetleri sunmay1
yiikklenmis ve amaglamistir. Bu anlamda kamu yarar1 kavraminin kesin bir anlami ve tanimin
yapilmasinin zor olup zamana, toplumsal gelismeye ve kavramin igerigini belirleyen
yoneticilerin anlayisina gore degiskenlik gosterir. Bireyler arasindaki iliskiler egitlik ilkesi
iizerine insa edilmistir. Bu g¢ercevede bireyler arasi iliskiler, onlarin iradelerinin uzlasmasi
sonucu olusan sozlesmeler araciligiyla hukuki anlam kazanirlar. Idarenin kamu yararini
gerceklestirme amaci ve yiikliimliiliigli ona bireylerin ¢ikarlarinin iistiinde bir yer ve 6nem
saglar. Bundan dolay1 idarenin kamunun ortak ¢ikarlarini tatmin etmek ve bireylerce giidiilen
cikarlara iistiin gelen hukuki ara¢ ve imkanlara sahip olmasi gerekir. iste bu araglar, “kamu
kudretinin iistiinliikleri ve ayricaliklarr” olarak adlandirilir. Bundan dolayi idarenin bireylere
yilikiimliiliikler getirebildigi icrai nitelikli islemleri s6z konusu istiinliik ve ayricaligin tipik
ornegi olarak gosterilir. Bunun disinda da kamu kudretinden kaynaklanan istiinlik ve
ayricaliklar vardir: Ornegin, idari sézlesmelerin idarece tek tarafli olarak degistirilebilmesi,
kisilere ait tasinmazlarin idarece kamulastirilabilmesi gibi.

Idare Hukuku anlaminda “idare kavrami”, kamusal islemlerin yonetilmesini ifade eder.
Buna gore idare ilk olarak 6zelligi ve icerigi belirlenmesi gereken bir etkinlik, bir fonksiyon
olarak anlagilir. Bu tanimlama yasama ve yargi fonksiyonun da kamusal islemlerle ilgili olmasi
nedeniyle yetersiz kalmaktadir. Diger yandan idare sozciigii organlar, kamusal islemleri
yiriitmekle ylikiimlii yapiy1 da tanimlamak i¢in kullanilmaktadir.

Idarenin roliiniin belirlenmesi, idarenin maddi anlamdaki (fonksiyonel, islevsel idare)
iceriginin tanimlanabilmesine yardimci olur. Ancak bu anlayis organik idareyi agiklamak i¢in
yeterli degildir.




Anayasamn 125. maddesinde yer alan “Idarenin her tiirlii islem ve eylemlerine karsi yargt yolu
actktir.” hiikmiinde idare kavramu teskilat (organik anlamda), 126. maddesindeki “/llerin
idaresi yetki genigligi ilkesine dayanir.” hilkkmiindeki idare kavrami idari faaliyet (etkinlik)
(maddi, fonksiyonel, islevsel anlamda) ve 123. Maddesindeki “/dare kurulus ve gorevieriyle
bir biitiindiir.” hiikmiindeki idare kavrami ise teskilat ve idari faaliyet olarak kullanilmastir.

1. Maddi (Gorevsel, Fonksiyonel, islevsel) Anlamda Idare

Idare kavrammi tanimlayan maddi ya da fonksiyonel bakis agisina gore idare, kamu
yararini tatmin etmeyi amaglayan kamusal bir otoritenin sorumlulugu altina yerlestirilmis
bulunan maddi ve hukuki etkinliklerin tamamini ifade eder.

Maddi anlamda yasama genel, soyut, kisilik dis1 ve siireklilik arz eden kurallar koyma
anlamina gelmektedir. Bu anlamda idare, yasamanin belirledigi kurallarin somut olay ve
kisilere uygulanmasi1 demektir. Ancak idare de yasama organi gibi bir kismi Anayasada
ongoriilen (tiiziik madde 115, yonetmelik madde 124) digerleri ise genel anlamda idare islevinin
iceriginde yer almasi dolayisiyla ¢ikarilan diizenleyici islemleri yapabilmektedir. Bu nedenle
maddi Ol¢iit yasama ile idareyi birbirinden ayirt etmede yeterli degildir. Ayni sekilde yasama
organin yasama islevi disinda mecliste ¢alisan personel ve meclise bagli, 6zi itibariyle idari
nitelikli birimler hakkinda tesis ettigi islemlerin yasama islemi olarak degerlendirilmesi de
miimkiin degildir.

En genel anlamiyla yargi, hukuki uyusmazliklar1 ¢éziimlemeye iligkin kamusal yetki
olarak tanimlanmaktadir. Bu islev kural olarak ve Anayasanin 9. maddesi hiikkmii geregince
yargl yerlerince yani bagimsiz mahkemeler tarafindan iistlenilmistir. Ancak, mevzuatta
ongoriilen bazi durumlarda bu islevin idare tarafindan da yiiklenildigi bilinmektedir. Bu
nedenle yargi ile idarenin kesin kez birbirinden ayrilmasi bu Olgiite gbére miimkiin
olmamaktadir.

Maddi anlamdaki 6l¢iit, idare ile Hiikiimeti birbirinden ayirt etmede de yeterli degildir.
Soyle ki, Hiikiimetin yaptigi birtakim islemler maddi anlamda idarenin iglevleri ile ayni
niteliktedir. Ancak siyasal niteli§i agir basan ve bir tercihi ifade eden devletin yiiksek
menfaatleri ve yonetimine iligkin isler anlaminda Hiikiimet ile idare birbirinden ayrilir.

2. Organik (Yapisal) Anlamda idare

Bu bakis acisina gore idare, idari etkinliklerin hizmetine verilmis bulunan materyal ve
personelin kurumsal araglarinin tamami olarak tanimlanabilir. Bu bakis acisinin iki bakimdan
belirginlestirilmesi yerinde olacaktir: Her seyden énce kamu yararimi gergeklestirmeye yonelik
etkinliklerde bulunmakla yiikiimlii ve bundan dolay1 da Idare Hukukunun bazi kurallarina tabi
kilmmis kamu idareleri ile Ozel Hukuka tabi drgiitlenmeler s6z konusudur. Burada bunlarin
idarenin bir parcast olup olmadig: hususu tartismaya acik niteliktedir. Hukukc¢ular s6z konusu
soruna olumsuz cevap vermektedirler. Fkinci olarak kamusal bir kurulus bazen idari, bazen de
diger nitelikli, Bakanlar Kurulu érneginde oldugu gibi siyasal, KIT’lerde oldugu gibi ticari ve
Danigtay’da oldugu gibi yargisal bir islevi de yiiklenmis olabilir. Bu durumda, 6rgiitsel anlamda
idare tanimlamasina her zaman i¢in bir gegerlilik saglamamaktadir. Kisacasi bazi belirsizliklere
karsin, idarenin islevsel yonii organik yéniine oranla daha kolay bir sekilde tanimlanabilir
nitelikte goriilmektedir. Ancak bu durum Idare Hukukunun tammi acisindan bir onem
tasimamaktadir.

Tirk Hukukunda organik idareden bahsedilince genel kabul géren anlayis, yasama ve
yiirlitme organi ile siyasi anlamda bakanlar ve bagbakanin disinda kalan merkezi idare, belli
bolgede yasayanlarin mahalli miisterek ihtiyaglarmi karsilamak i¢in olusturulan mahalli
idareler ile belirli kamu hizmetlerini yiiriitmek {izere olusturulmus bulunan kamu kurumlar
anlasilmaktadir. Merkezi idareyi olusturan birimlerin gérev ve yetkileri acisindan birbirinden



ayrilmis ve yetkileri kapsaminda islem yapabilme yetenegine sahip olmalarina ragmen ayr1 bir
tiizel kisilikleri bulunmamaktadir. Buna karsilik mahalli idareler ve kamu kurumlarinin
ozerklikleri ve ayr tlizel kisilikleri bulunmaktadir.

B. idarenin Diger Devlet Organlarinin Islevlerinden Ayrilmasi (Farklihklarr)

Idare, varlik sebebini olusturan kamu yararinin somutlasmis hali olan kamu hizmetlerini
yerine getiren bir cihazdir. Dolayistyla idari iglevin konusu kamu hizmetleridir. Kamu hizmeti
toplumsal ihtiyaglarin idarenin bizzat veya kendi gézetimi ve deneti altinda mevzuat geregince
yiriitmek durumunda oldugu hizmetlerdir. Bu anlamda gorevlerini yerine getirirken idare kamu
kudretini kullanir. Idarenin etkinlikleri siireklilik arz eder ve idari islem veya eylemler yoluyla
gerceklestirilir. Idare etkinlikleri mevzuat geregince ifa edildiginden, idarenin harekete
gecmesinde bir talebin varligi aranmaz. Idarenin etkinlikleri kisilerin yasamlarmim her
asamasinda kars1 karstya bulundugu etkinliklerdir. lgililer bunlarin cogundan haberdar dahi
degildir. Bundan dolay1 da iyi isleyen idare varligi hissedilmeyen idaredir.

Idari etkinlik kamusal etkinliklerden biridir. Idari etkinlikler yasamanin, yarginin ve
hiikiimetin etkinliklerinden ayridir.

1. Yonetmek (Idare Etmek) ve Yasama Islevinin Farklihklar:

Kanun koymak, parlamentonun yetkisine dahil ve ulusal toplumun tamamini yonetme
amacin1 gerceklestirmeye yonelik genel kurallarin oylanarak kabul edilmesidir. Yonetmek
toplumun giinliik yasantisinin diizenli bir sekilde yiiriitiilmesinin 6zellikle diizenleme yetkisi
ile saglanmasi ve kanunlarin uygulanmasinin gerceklestirilmesidir. Kanun, tiiziik, yonetmelik
ve diger diizenleyici idari islemler ayn1 hukuki 6zelliklere sahip olsalar da, bu iki grup kural
ayni1 orijinli (kaynakli) degildir. Yasama ve idarenin organ olarak ayirt edilmesi kolaydir. Zira
Anayasamizda yasama organi agik bir sekilde belirtilmis olup buna gore; Yasama yetkisi Tiirk
Milleti adina TBMM’nindir. Bu yetki devredilemez. TBMM genel oyla se¢ilen besyiizelli
milletvekilinden olusur. Milletvekilleri segimle belirli siire i¢in belirlenirler ve dolayisiyla
statiileri Anayasa ile ongoriilmistiir. Buna karsilik idare iglevinin yerine getirilmesinde kural
olarak se¢cim yontemi kullanilmaz ve bu islevi yerine getiren personel i¢ine girdigi hukuki
statiiden ayrilmadik¢a veya cikarilmadikca gorevini ifa eder. Bir baska deyisle, idarenin
gorevlilerinin hukuki statlisii milletvekillerinin statiisiinden farklidir ve kanunla diizenlenir.
Yasama iglevi esasi itibariyle genel nitelikli kural koymaya iliskindir. idare ise yasama ve
yiiriitme organlarinin koydugu kurallar1 uygulamak ve onlara aykiri olmamak sartiyla kural
koyabilmektedir. Yasama organinin asli islevi olan kanun koyma, degistirme, kaldirma ve
yiiriitmeyi denetleme islemleri disinda idari nitelikte islem tesis edebilmesi sinirli bir alan iginde
de olsa miimkiindiir. Yasama organinin siyasal denetimi ger¢eklestirmesinde kullandig: arag
bazen kanun adiyla bazen de meclis karariyla yapilir. Yasama organinin islemleri yasama
faaliyetine 6zgii olup, idarenin disindadir ve Anayasa ile 6ngériilmiistiir. Yasama islevine belirli
bir stire ara verilebilir. Nitekim Anayasanin 93. maddesine gére TBMM bir yasama y1l1 i¢inde
en ¢ok li¢ ay tatil yapabilir. Yiirlitme islevinin yerine getirilmesi sirasinda bu anlamda bir ara
verme, tatil yapma s6z konusu olamaz.

2. Yonetmek ve Yargilamak Islevinin Farkhliklar

Yapisal (organik) anlamda iki kavramin birbirine karistirilmasi miimkiin degildir. Yargi
organi kendine 6zgii bir yapiya sahiptir. Bu yap1 idari hiyerarsiden farklidir. Bazi durumlarda
yarg1 yerlerinin de istisnai olarak idari etkinlikleri yerine getirdikleri goriilmektedir. Ancak bu
durumda maddi anlamda bir benzerlik s6z konusudur. Yargi¢ oniine getirilen uyusmazliga
hukuk kuralin1 uygulayarak ¢oziimler ve ancak kendisine bagvurulmasi halinde bu yetkisini
kullanabilir. Idare tam aksine kendi inisiyatifi ile her tiirlii anlasmazlik veya itirazlarm disinda



harekete geger. Harekete ge¢mesi hukukun uygulanmasini saglamak igin degil ve fakat kamu
hizmeti ile baglantili sekilde hukuka uygun islem ve etkinliklerini gerceklestirmek igindir.
Yarg:1 yetkisi, Tirk Milleti adina bagimsiz mahkemelerce kullanilir. Bu yetkiyi kullanan
hakimler gorevlerinde bagimsiz olup, Anayasaya, kanuna ve hukuka uygun olarak vicdani
kanaatlerine gére hiikiim verirler. Higbir organ, makam, merci veya kisi, yargi yetkisinin
kullanilmasinda mahkemelere ve hékimlere emir ve talimat veremez; genelge gonderemez;
tavsiye ve telkinde bulunamaz. Goriilmekte olan bir dava hakkinda Yasama Meclisinde yargi
yetkisinin kullanilmasi ile ilgili soru sorulamaz, gériisme yapilamaz veya herhangi bir beyanda
bulunulamaz. Yasama ve yiiriitme organlari ile idare, mahkeme kararlarina uymak zorundadir;
bu organlar ve idare, mahkeme kararlarini higbir suretle degistiremez ve bunlarin yerine
getirilmesini  geciktiremez. Yargmin idarenin islem ve eylemlerini hukuki anlamda
denetleyerek, onu islem yapmadan alikoymak ve yerine gecerek islem tesis ederek seklinde
olmasa da, yargi islevinin idareyi etkilemesi s6z konusudur. Buna karsilik idare ne dogrudan,
ne de dolayli bir bigimde yargi iizerinde bu tiir bir yetki kullanamaz. Yarginin kararlarinin
idarece yerine getirilmesi ve bu kararlara uygun davranilmasi ve islem tesis edilmesi idare i¢in
anayasal bir zorunluluktur. Bu zorunlulugun ihlali, ihlali gergeklestiren agisindan Ceza Hukuku
anlaminda bir sug teskil eder. Bu durumun tersi yargi icin sdylenemez. Idare islevini yerine
getirirken yargida oldugu gibi bagimsiz degil; bilakis birbiri arasinda ast-iist iligkisinin oldugu
hiyerarsik bir yapilanma iginde gdrevini ifa eder. Idarenin kararlar1 hiyerarsik ve yarg
denetimine tabi iken, yarginin bu anlamda bir bagimlilig1 ve denetimi s6z konusu degildir.

3. Yonetmek ve Hiikiimet Etmek islevinin Farklihklar

Iki kavramin birbirinden ayirt edilmesi hassasiyet ve dikkati gerektirir. Yapisal anlamda
Hiikiimet 6rneginde oldugu gibi bir¢ok organin ayni zamanda hem idari, hem de siyasi bir
otoriteyi olusturmasit miimkiindiir. Maddi planda iki kavramin birbirinden ayirt edilmesi,
derecelerindeki farkliliktan dolayidir. Hiikiimet etmek, devletin yiiksek menfaatleri ve yonetimi
ile toplumsal yagami diizenlemeyi esas alan temel kararlarin alinmasidir. Yonetmek ise giinliik
anlam ve yasamda toplumsal huzur ve baris ile kamu yararinin tatmini saglamaktir. Y6netmek
islevini yerine getiren idarenin Hiikiimete bagimlilig1 s6z konusudur. Hiikiimetin belirledigi
politikalar dogrultusunda davranmak ve aldig1 kararlara ve yaptig1 diizenlemelere uygun islem
gerceklestirmesi gerekir. Hiikiimetin s6z konusu politikalarin belirlenmesinde siyasi anlamda
bir tercihi s6z konusu iken; idare, bu tercihi bir daha siyasi acidan degerlendiremez. Hiikiimet
islevini yiiklenen Bakanlar Kurulu idare islevine giren nitelikte islemler yapabilir. Bu gibi
durumlarda s6z konusu islemler, idarenin islem tesis ederken tibi oldugu hukuki rejime tabidir.
Ayni alanda Hiikiimet ve idarenin diizenleme yapabilmesi miimkiin olup bu gibi durumlarda
idare Hiikiimetin yaptig1 diizenlemeye aykir1 kural getiremez ve s6z konusu kurallarin igerigini
degistiremez. Iki diizenleme arasinda uyumsuzluk sz konusu oldugu durumlarda, Hiikiimetin
diizenlemelerine Oncelik tanmir. Hiikiimetin yapacagi diizenlemelerde ve alacagi kararlarda
idareye oranla daha genis bir takdir yetkisi vardir. Hiikiimetin tarafsizligi degil siyasalligi s6z
konusu iken, idarenin objektifliginden (tarafsizligindan) bahsedilir. Hiikiimetin siyasal ve
hukuki sorumlulugundan soz edilirken, idarenin hukuki sorumlulugu vardir.

Ozetle idarenin yasama, yargi ve Hiikiimettin gérev alanlarindan ayirt edilmesinde esas
itibariyle faaliyetin ¢esidine bakilmalidir. Ciinkii yasama, yargi, Hiikiimet ve idareden her
birinin amaci, belirli faaliyet ¢esitleridir. Bunun yaninda s6z konusu devlet organlarinin yapisi
ve personelinin statiisii izerinde durmakta yerinde olur.



C. Tiirkiye Cumhuriyeti Devlet Idaresinin Gérevleri

Anayasada ongoriilen Cumhuriyetin temel nitelikleri ve diger anayasal ilkeler idarenin
kurulus, orgiitlenme ve isleyisinde uygulanmak zorunda olmasinin yaninda idarenin
gorevlerinin belirlenmesinde de yol gostericidir. Bu anlamda idare milli giivenligi korumakla
yikiimliidiir. Zira devletin varligim1 siirdirmesi ancak bagimsizliginin, egemenliginin
korunmasi ve toprak biitiinliigliniin devami ile miimkiindiir. Bu anlamda Tirkiye
Cumbhuriyeti’'ne iceriden veya disaridan devletin iilkesi ve milletiyle boliinmez birlik ve
beraberligini bozmaya yonelen her tiirlii tehdit ve tehlikenin 6nlenmesi ve engellenmesi
idarenin temel gorevidir. Idare, toplumun huzur, siiklinet, giivenlik icinde ve saglikli bir
ortamda yasamasini temin etmek, bunu bozucu tehdit ve tehlikeleri 6nlemek, kisacas1 kamu
diizenini korumak ve siirekliligini saglamak zorundadir. Bu yiikiimliiligiinii idare kolluk
hizmetleri aracilif1yla yerine getirir. Idare, toplumun maddi diizenini korumakla yiikiimliidiir.
Idare, bireylerin tiimiinii ilgilendiren ve 6zel kisilerce cesitli sebepletle yiiriitiilmeyen veya
yiiriitilmesinin mevzuatca kendisine yiliklendigi hizmetleri yerine getirmek durumundadir. Bu
husus idarenin kamu hizmetlerini yerine getirme islevi olarak adlandirilir. Idare bazi alanlardaki
etkinlikleri bizzat yiiklenmemekle birlikte bu alanlardaki etkinlikleri 6zendirir ve destekler.
Idare yerine getirmek durumunda oldugu islevleri icin belli bir 6rgiit kurmak, olusturdugu
orgiitte istihdam ettigi personelini yonetmek, egitmek ve yonlendirmek durumundadir. Idarenin
bu tiir etkinlikleri, icdiizen veya 6zydnetim etkinlikleri olarak adlandirilir. Idarenin toplumun
ve devletin etkinliklerinin gelecegi icin gerceklestirdigi etkinlikleri de s6z konusudur. Buna
planlama etkinlikleri denilir. Bu anlamdaki etkinliklerin bir kismi1 Anayasada Milli Giivenlik
Kurulu 6rneginde oldugu gibi agikca dngoriilmiistiir.

I1- TURK IDARI TESKILATININ ESASLARI

A- Idarenin Kanuniligi ve Idarenin Biitiinliigii Ilkeleri

Anayasanin Yiiriitme Boliimiinde “Idare” bashi altinda Idarenin Esaslarindan ilki
olarak Idarenin Biitiinliigii ve Kamu Tiizelkisiligi diizenlenmistir. Buna gore: “Idare, kurulus
ve gérevleriyle bir biitiindiir ve kanunla diizenlenir. Idarenin kurulus ve gérevleri, merkezden
yonetim ve yerinden yonetim esaslarina dayanwr. Kamu tiizelkisiligi, ancak kanunla veya
kanunun agik¢a verdigi yetkiye dayanilarak kurulur.” Bu yani 123. Maddenin benzeri bir
hiikim Anayasanin bakanliklarla ilgili olarak 113. maddede “Bakanliklarin kurulmasz,
kaldiriimasi, gorevleri, yetkileri ve teskilati kanunla diizenlenir.” seklindedir. Idarenin
biitiinliigii ilkesi, Idare Hukukunun tekligi anlamina gelir. Bu anlamda idare Hukukunun ilkeleri
biitiin idarelerde ayn1 anlamu tagir ve biitiin idarelerin olusumlarinda ve faaliyetlerinde ayni ilke
ve kurallarin gecerli olmasi gerekir.

Idarenin biitiinliigii ilkesi cesitli tiizel kisilerden olusan kamu ydnetimindeki
kuruluslarin bir uyum i¢inde var olmalarin1 ve islevlerini yerine getirmeyi zorunlu kilar. Bu
anlamda kamu yonetiminin biinyesinde sayica birden fazla tiizel kisiligin bulunmas: bir
parcalanmislik gibi goriinse de, buradaki parcalanmishk Orgiitlenme anlaminda kendisini
gosterir. S0z konusu idarelerin hepsinin varlik sebebinin kamu hizmetlerini ifa etmek olmasi
dolayisiyla cgesitli tiizel kisiliklerden olusan kamu ydnetimi esasinda bir biitiindiir ve uyum
icinde bulunmak durumundadir. Orgiitlenme anlamindaki par¢alanmishigin nihai amaci kamu
yarart ve kamu hizmetini gerektigi olgiide gerceklestirmek olmasi, bunu gergeklestirecek
araglarin varhigim gerektirir. Iste bu anlamda merkezi idare ile yerinden ydnetim kuruluslari
arasinda biitiinligiin gergeklestirilmesi i¢in vesayet yetkisi, hem merkezi idarenin hem de
yerinden yonetim kuruluslarinin kendi igerisinde biitlinliigli gergeklestirmek icin hiyerarsik



yetkilerin varligi kabul edilmistir. Idarenin biitiinliigii ilkesinin bir veghesi de islevsel
anlamdadir. Bu da idarenin kendine 6zgii kurallar ve yoOntemlerinin bulunmasi ile olur.
Idarelerin tek yanli islem tesis edebilmeleri, islemleri resen icra edebilmeleri, islemlerin
yargisal denetiminin ayr1 bir yargi yerince denetlenmesi idarenin biitiinliigliniin islevsel acidan
gergeklestirilmesini saglamaya yonelik araglardir.

Idarenin kurulus ve gorevlerinin kanunla diizenlenmesi “kanuni idare ilkesi” olarak
adlandirilir ve bu anlamda yasama organinin yetkili oldugunu belirtir. Bu durum da, TC’nin
tekci devlet olmasi 6zelliginin bir sonucudur. Anayasanin “Idarenin kurulus ve gorevleri,
merkezden yonetim ve yerinden yonetim esaslarina dayanir.” hilkkmii devletin tek¢i 6zelligini
pekistirmek i¢in Ongoriilmiistiir. Zira bu hiikiim merkezi idarenin disindaki yerinden yonetim
kuruluslarinin varliklar1 kanundan kaynaklanir. Dolayisiyla idarelerin her biri varliklarini ve
yetkilerini anayasadan almak zorundadir. idarenin kanuniligi idarenin islem ve eylemlerinin
kanuna dayanmasi ve kanuna aykir1 olmamasi anlamina gelir. Bir baska ifade ile kanun
idarenin Orgiitlenmesi ve faaliyetlerinin hem sartt hem de siniridir. Bu anlamda idarenin
faaliyetlerinin kanuna aykiri olamamasi hukuk devleti ilkesinin bir geregidir. Normlar
hiyerarsisi anlaminda idarenin tesis edecegi ismi ne olursa olsun diizenleyici islemlerin iist
norm olan kanuna dayanmasi ve ona aykirt olmamasi gerekir ve diizenleyici ve bireysel
islemlerin kanuna uygun olmasi, hukuki giivenlik ilkesinin bir sonucudur. Nitekim Anayasanin
8. maddesine gore; “Yiiriitme yetkisi ve gorevi, Cumhurbaskani ve Bakanlar Kurulu tarafindan,
Anayasaya ve kanunlara uygun olarak kullanilir ve yerine getirilir.”

B. Hiyerarsi Kudreti ve Hiyerarsik Denetim

1. Genel Olarak

Idarenin &rgiitlenmesine iliskin ilkelerden ilkini olusturan merkezden yonetim ilkesi,
merkez ve tagra orgiitiinden olugmaktadir. S6z konusu iki 6rgiit arasinda isbirligi ve yiiriitiilecek
hizmetlerdeki yeknesaklik ve uyum bulunmasi gerekir. Belirtilen bu noktanin, yerel yonetimler
ile genellikle baskent ve tasra seklinde bir Orgiitlenme yapisina sahip hizmet bakimindan
yerinden ydnetim kuruluslari igin de gerekliligi yadsinamaz. Iste merkezi idare ile iilke gapinda
bir Orgiite sahip hizmet bakimindan yerinden ydnetim kuruluslarinin bagkent ve tasra
orglitlenmesi, yerel yonetimlerin cesitli birimleri ve ayni tiizel kisilik i¢indeki birimler arasinda
kademeli sekilde astlik-iistliik iligkisi olusturacak hukuki baga “hiyerarsi (silsile-i meratip)”
denilir. Aynm1 piramit iginde yer alan, ayni tiizel kisiligin i¢inde tiizel kisiligin temsilcilerinin
kendileri ve iglemleri {izerinde bir metinde belirtilmesine gerek olmaksizin hukukilik ve
yerindelik anlaminda istlerin kullandigi kamusal yetkiler, hiyerarsi kudretidir. Boylece
orglitlenme semasi iginde yer alan birimlerden alttakiler iisteki birimlerin emir, talimat, tavsiye,
telkin, yonlendirme ve i¢ diizene iliskin alinan karar ve Onlemlere bagimli kilinirlar. Bu
anlamda st birimlerde yer alan makam ve kamu gorevlileri ile memurlar, altta yer alanlarin
hiyerarsik tistleri, amirleri konumuna ulasir ve bunlarin {izerinde hiyerarsi kudreti denilen
kamusal yetkiler kullanirlar.

2. Hiyerarsi Yetkisinin Ozellikleri

Hiyerarsi yetkisi hukuki anlamda bir yetki olup ayni idare veya ayn1 kamu tiizel kisiligi
biinyesinde idarenin biitlinliigiiniin saglanmasi araclarindan biridir. Bu yetkinin anayasal
dayanaklari Anayasanin 112 ve 137. maddelerinin diizenlemeleridir. Hiyerarsi yetkisinin
kullanilabilmesi i¢in kanunda ayrica bir a¢ik diizenlemenin varligina ihtiyag¢ yoktur. Bir baska
deyisle, hiyerarsi yetkisi ilke olarak metinde gosterilmesine gerek olmaksizin biitiin iistlere
astlarmin {izerinde taninmis olan emir, talimat verme, islemlerin iptali veya yeniden
olusturulmasina imkan tanmiyan bir hak, bir yetkidir. Kisacasi, hiyerarsi yetkisi iistlerin
kullanabilecegi asli bir yetkidir ve kullanilmasi i¢in ayrica kanuni bir diizenlemenin bulunmasi
gerekmez. Bu 0Ozelligiyle idari vesayetten ayrilir. Bir metinde acgikca gosterilmesine gerek



bulunmayan hiyerarsi yetkisinde, tstler ile astlarin aym tiizel kisilige ait olmas1 yeterli ve
zorunludur. Dolayisiyla hiyerarsiyi idari vesayetten ayiran bir diger hususta, ilkinin ayni tiizel
kisilik ikincisinin merkezi idarenin yerinden yonetimler tizerinde Kullanmasidir. Hiyerarsiden
kaynaklanan yetkiler esas itibariyle resen kullanilmakla birlikte, talep tizerine de kullanilabilir
ve bu yetkilerin kullanilmasindan vazgecilemez, gerektigi durumlarda kullanilmaktan
kaginilamaz. Aksi tutum ve davranis duruma gore hiyerarsik yetkiyi kullanmak durumundaki
makamin yani listiin ak¢ali, disiplin ve cezai sorumlulugunu dogurabilir. Hiyerarsik yetki, kamu
yarart ve hizmetin gerekleri amaci digindaki bir amacgla kullanilamaz. Kisisel anlamda
kullanilmas1 zorunlu olan hiyerarsi yetkileri disindaki yetkilerin genel kurallar uyarinca astlara
devri miimkiindiir. Bu 6zellik idari vesayette bulunmamaktadir.

Hiyerarsi yetkisi genel bir sekilde ayni idare bilinyesinde yer alan {ist otoritelerle astlari
arasinda kullanilan genel bir hukuk kurali niteligi tasiyan bir yetkidir. Bu anlamda hiyerarsi
yetkisi, bir bakanla tasra teskilatindaki temsilcisi olan yoneticileri veya tasradaki yoneticilerle
onlarin astlar1 niteligindeki diger yoneticiler yani merkezi idarenin tiim ajanlar1 arasinda
kullanilan yetkidir. Bir baska ifadeyle, merkezi idare ile yerinden yonetim idareleri arasinda
oldugu gibi farkli iki idare, farkli iki kamu tiizel kisiligi arasinda kullanilan bir yetki degildir.
Dolayisiyla ayni seviyede bulunan idarelerin tamaminda 6rgiitlenme iginde yer alan birimlerin
iizerinde etkisini gosteren bir yetkidir. S6z konusu yetki merkezi idare iginde oldugu gibi
yerinden yonetim kuruluslarinin igerisinde de kullanilir.

Yetki genigligi ilkesi geregince bu yetkiyi kullanan tasradaki kamu gorevlileri
yetkilerini kanuni bir metinden alirlar. Bu durumda iist merciler en azindan sekli anlamda
tagradaki gorevlilerin bu yetkilerine saygi gdstermek zorundadirlar. Bunun anlami ise soz
konusu kamu gorevlilerin kararlarinin degistirilmesi ve onlarin yerine gececek karar
alinmamasidir. Hiyerarsi yetkisinden dogan uygun davranma zorunlulugu ilkesine dayanarak
ist merciler, tasradaki kamu gorevlilerini ancak aliman kararin bizzat kendilerince
degistirilmesine davet edebilir. Burada ortaya ¢ikacak olan sonug¢ aynidir. S6z konusu karar
uistlerin istedigi anlam ve igerige sahip olacak sekilde ve fakat yetki genisligi ilkesini kullanan
kamu gorevlisince degistirilmistir.

Hiyerarsi yetkisi tistlere astlarin islemlerini siki bir sekilde denetleyebilme ve 6rnegin
astlara aldigi karari tekrar degerlendirmesi i¢in emir vermeye ve buna bagli olarak ta karari iptal
ettirme veya degistirme seklinde gergeklestirilir. Ozellikle hiyerarsi yetkisi ¢ergevesinde iistler
astlara emir verir ve bu yolla baslangicta astlara alacaklar1 kararlar anlaminda iradesini empoze
eder. Hiyerarsi yetkisi sadece hukuka uygunlugun saglanmasi amaciyla degil, ayn1 zamanda
yerindeligin de gerceklestirilmesi i¢in kullanilan hukuki bir yetkidir. Astin almis oldugu karar
hukuka uygun olsa dahi iistiin emri tlizerine ast aldig1 karar1 tekrar degerlendirmek zorundadir.
Zira yerindelige iliskin nihai karar verecek olan ve yerindeligin en iyi hangi anlamda
gerceklesecegine karar verecek olan iistlerdir. Nihayet, {istlerin bu anlamdaki emirlerine karsi
astlarin yargiya bagvurma imkani bulunmamaktadir.

3. Hiyerarsi Yetkisinin Kapsam

Hiyerarsik yetki hukukun genel ilkelerinden biri olarak {ist otoritenin astlar1 iizerinde
kullanabildigi yetkilerdir. Bu yolla {ist astlarin yiiriittiigii kamu hizmetlerini yonlendirme ve
yonetebilme imkanina sahip olur. Hiyerarsi yetkisi iistlere astlarin mesleki kariyerinde atama,
ilerleme, yer degistirme, ddiillendirme ve Disiplin Hukuku anlaminda cezalandirma yetkisini
de kapsar. Bu yetki dogal olarak ayni zamanda astin islemlerinin hukukilik ve yerindelik
acilarindan degerlendirebilmeyi de igerir. Hiyerarsik iistler hiyerarsi kudretinden kaynaklanan
yetkilerini hukuka uygunluk ve yerindeligi saglamak amaciyla ayrica belirli bir neden
gostermeksizin astlarin islemlerini degistirme ve iptal edebilme seklinde kullanabilirler. Bir
baska deyisle hiyerarsik yetkinin kullanilmasi 6zel hi¢bir hukuki sebebe cevap vermek i¢in
degildir. Bu yetki mevzuatin 6ngordiigii hukuka uygunlugun gerceklestirmek amaciyla veya tist



hiyerarsik amirlerin degerlendirme takdirine birakilmis alanda yerindeligi saglamay1 amaglar.
Hiyerarsi yetkisi ilgililerin talebi {izerine olabilecegi kendiliginden de kullanilabilir. Bununla
birlikte yetki genisligi ilkesinde oldugu gibi iist astin yerine gegerek onun adina islem tesis
edemez. Ancak 6zel bazi durumlarda kanun veya diger diizenleyici islemlerde hiyerarsik {istlere
astlarin yerine bir dosya hakkinda astin yerine gecerek karar verme yetkisi taniyabilir. Burada
0zel bir metinde bu yetkinin acikga belirtilmesinin zorunlu oldugu unutulmamalidir.

Hiyerarsi yetkisi emir ve talimat verme, iptal etme veya yiirlirliikten kaldirma, diizeltme
ve degistirme veya astin yerine gegerek islem tesis etme yetkisi seklinde somutlagir.

Emir ve talimat verme vyetkisi yiiriitilen hizmete iliskin emirler ve genelgeler
yayinlanmasi suretiyle yoneldigi ilgililerinin tutum ve davranislariin ne tiir olmasi gerektiginin
gosterilmesi yoluyla kullanilmaktadir. Boylelikle astlar islem ve eylemlerinde yalniz kendi
anlayiglart dogrultusunda mevzuatt uygulama seklinde degil, {stlerinin anlayis ve
yonlendirmesine bagli olarak hareket edecektir. Ustiin anlayis1 bu anlamda astlar agisindan
baglayici yani, s6z konusu emir ve talimatlara muhataplarinin uyma yiikiimliiliigii vardir. Aksi
takdirde ilgili ast, iistlerinin emir ve talimatlarina uygun davranmasina iligkin ytikiimliligiinii
ihlal ettigi i¢in disiplin yaptirimi ile kars1 karsiya kalir. Astin ancak bu emir ve talimatin hukuka
aykirilig1 ve yerindeligi anlaminda emri veren {istiin dikkatini ¢gekmenin disinda bir yetkisi s6z
konusu degildir. Bununla birlikte emir ve talimatin konusunun sug¢ teskil etmesi halinde
uyulmamas1 gerekir. Astlar aldiklari emir ve talimatlar1 idari yargiya tasimalari durumunda
acilan dava goriilme kabiliyeti olmadiginda reddedilir. Ancak s6z konusu islemler astlarin
hukuki statiilerini veya mesleki anlamdaki ayricaliklarini ilgilendirdigi durumlarda astlarin
dava hakki s6z konusudur. Kamu gorevlilerinin statiilerine iliskin kararnameler, ilerlemenin
reddi seklindeki onlem, terfi edecegi inancinda olan kamu gorevlisinin terfi edemeyecegine
yonelik kararlar bu hususa 6rnek olarak gdsterilebilir.

Hiyerarsiden kaynaklanan iptal yetkisi, astin aldig1 kararin st tarafindan hukuki
olarak ortadan kaldirilmasidir. Iptal karari iist tarafindan kendiliginden veya idare edilenlerden
birinin talebi tizerine ya da hukuka aykirilik veya yerindelik sebebine dayanilarak verilebilir.
Iptal karar1 gecmise etkili hiikiim ve sonug dogurur, yani séz konusu karar hukuk Aleminde hig
dogmamus gibidir. Bu anlamda hiyerarsik istiin iptal karar1 mahkeme tarafindan verilen iptal
kararinin dogurdugu hiikiim ve sonuglar1 dogurur.

Diizeltme ve degistirme yetkisi astin aldigi kararin ayni sartlar icerisinde ve iptal
yetkisinin kullanilmasinda oldugu gibi ayni gerekcelerle degistirilebilmesini ifade eder ve astin
kararinin yerine az ¢ok farkliliklar arz eden bir baska kararin konulmasidir ve bu karar gegmise
etkili degildir. Iptal, diizelme ve degistirme yetkisi resen uygulanabilen yetkilerden olup ancak
iist bir hiyerarsik amir tarafindan kullanilmak zorundadir. Ustlerin bu yetkisini kullanmada
kazanilmis haklara riayet edilmesine iliskin ilkeye uyulmasi gerekir.

Astin yerine gecerek islem tesis etme yetkisi kural olarak hiyerarsik yetkililere
taninmis bir yetki olmayip ancak 6zel bir yasal metinde 6ngoriilme ve bagli yetkinin sz konusu
oldugu durumlarda kullanilabilir. Hiyerarsi yetkiyi kullanan iistler bu yetkilerini kotiiye
kullanamazlar. Hiyerarsi yetkisinin kullanilmasi zorunlulugunun mevzuatta Ongorildigi
durumlarda bu yetkinin kullanilmasimin reddi hukuka aykirt addedilir ve idare edilenler bu
yetkinin kullanilmasim ilgili tistlerden talep edebilirler veya yetkinin kullanilmamis olmasina
kars1 dava acabilirler. Hiyerarsi yetkisi astin karar almasinda oldugu gibi yoneldigi kisiler veya
iiclincii kisilerin kazanilmis haklarini ¢ignememeli ve tehlikeye diisiirmemelidir. Astin almig
oldugu kararin1 hukuka aykir1 oldugu durumlarda istler bu karar1 iptal etmek veya yerine bir
karar almali yani degistirme yetkisini kullanmalidir. Astin aldig1 kararin hukuka aykirilig
sadece gerekcesinden kaynaklaniyorsa, list ayni igerikte ve fakat hukuka uygun gerekceyi
gostererek yeni bir karar almas1 gerekir. Iptal veya astin kararinin yerine alian karar astin ilk
kararinin dogurdugu hukuki etkiyi dogurur.



4. Hiyerarsi Yetkisinin Kullanilamayacagi Durumlar ve Kanunsuz Emir

Hiyerarsi yetkisinin kullanilmasi bazi durumlarda s6z konusu olmaz. Bu anlamda
Anayasanin 138. maddesi geregince hakimler ve savcilar, Anayasanin 130/1. Maddesi uyarinca
da tiniversite dgretim elemanlarin egitim, 6gretim ve bilimsel arastirma ve faaliyetleri, ifa
ettikleri hizmetin dogasi1 dolayisiyla da teknik uzmanlarin uzmanhigin geregi niteligindeki
mesleki bilgi, tecriibe ve faaliyetleri ile diizenleyici ve denetleyici kurullarin alacaklar karar ve
tesis edecekleri islemleri tizerinde hiyerarsi yetkisi kullanilamaz.

Hiyerarsik amir hiyerarsi gliciinden hareketle astin memuriyet durumuna iligkin islemler
yapar, asta emir ve talimat verebilir, yapacagi is ve islemleri yonlendirebilir. Bu tiir durumlarda
astin ancak Anayasanin 137. maddesinden kaynaklanan hakki kullanabilmesi s6z konusudur.
S6z konusu maddeye gore: “Kamu hizmetlerinde herhangi bir sifat ve suretle ¢calismakta olan
kimse, tistiinden aldigi emri, yonetmelik, tiiziik, kanun veya Anayasa hiikiimlerine aykiri
goriirse, yerine getirmez ve bu aykiriligi o emri verene bildirir. Ancak, iistii emrinde 1srar eder
ve bu emrini yazi ile yenilerse, emir yerine getirilir, bu halde, emri yerine getiren sorumlu
olmaz. Konusu sug teskil eden emir, hicbir suretle yerine getirilmez, yerine getiren kimse
sorumluluktan kurtulamaz. Askeri hizmetlerin goriilmesi ve acele hallerde kamu diizeni ve
kamu giivenliginin korunmasi igin kanunla gosterilen istisnalar saklhdwr.”

Konusu sug teskil eden emir bu anlamda emri veren veya astin yiiriittiigi kamu hizmeti
ile bagdastirilmast miimkiin olmadig1 i¢in yerine getirilmez. Aksi takdirde Ceza Hukuku
anlaminda birlikte su¢ islenmis olunur ve emri veren ve uygulayan asli fail olarak addedilir ve
cezalandirilir. Bu tiir emirler kamu hizmetinin disinda ve kamu hizmetine yabanci mahiyettedir.
Verilen emrin hizmetin yiiriitiilmesine iliskin ilke ve yontemlere iliskin olup ta bu anlamda bir
hukuka aykiriligin bulundugu durumlarda bir yorum ve takdir farkliligimin bulundugu
varsayilir. Yiiriitiilecek hizmete iliskin son s6zii soyleme yetkisi hiyerarsik amire ait olmalidir.
Hiyerarsik silsilenin basinda Bakanin bulundugu diisiiniildiigiinde; Bakanin bakanlikla ilgili
isleri Hiikkiimetin genel politikasina, hizmetin gereklerine ve hukuka uygun olarak planlamak,
kararlagtirmak ve uygulamaya aktarma anlaminda bir yiikiimliligi bulunmaktadir. Aksi
durumda kisisel ve kolektif anlamda siyasal sorumlulugu s6z konusu olabilecektir. Bu anlamda
astlarin {stlerinin emirlerine karsi ancak bir uyarida bulunma hakkinin varligindan séz
edilebilir. Bu uyariya ragmen {ist emrini yeniler ve yazili bir sekilde asta bildirirse, astin s6z
konusu emre uyma disinda bagka bir hukuki secenegi yoktur. Uyarinin yapilmamis olmasi astin
sorumlulugunu dogurabilir. Clinkii her kamu gorevlisi kendi gorev alaniyla ilgili mevzuat1 ve
istikrar kazanmis uygulamay1 ve bu anlamdaki usul ve esaslar1 bilmek zorundadir.

5. Hiyerarsi Yetkisini Kullanacak Makamlar

Hiyerarsik yetkileri kullanabilecek olanlarin kimler olacagi, s6z konusu yetkinin
kullanildig1 idarenin 6rgiit semasindan hareketle belirlenir. Bu anlamda merkezi idarenin s6z
konusu oldugu durumda, merkezi idare tarafindan yiriitilmekte olan kamu hizmetleri
bakanliklar seklinde orgiitlendigi i¢in, bakan bakanligin en ist hiyerarsik {stili, amiridir.
Bakanliklarin  kuruluslar1 kanunla gergeklestirilmesi dolayisiyla bakanlik igerisindeki
hiyerarsik amirler ilgili kanunda belirtildigi gibidir. idari makam ya da kamu gérevlisi ve
memurlar iizerinde bu anlamda yetki kullanan makam veya kisiye “hiyerarsik iist”,
“hiyerarsik amir” ya da “hiyerarsik makam” denilir.

Anayasanin 112. maddesi hilkkmii geregince: “Basbakan, Bakanlar Kurulunun baskani
olarak, bakanliklar arasinda isbirligini saglar ve hiikiimetin genel siyasetinin yiiriitiilmesini
gozetir. Bakanlar Kurulu, bu siyasetin yiiriitilmesinden birlikte sorumludur. Her bakan,
Bagbakana kars1 sorumlu olup ayrica kendi yetkisi i¢gindeki islerden ve emri altindakilerin
eylem ve islemlerinden de sorumludur. Bagbakan, bakanlarin gorevlerinin Anayasa ve
kanunlara uygun olarak yerine getirilmesini gozetmek ve diizeltici Onlemleri almakla
yilikiimliidiir.” S6z konusu hiikiim esas itibariyle siyasi sorumlulugu diizenlemekle birlikte,



Anayasanin 109. maddesinin son fikrasindaki; Bakanlarin, ... gerektiginde Basbakanin 6nerisi
iizerine Cumhurbaskaninca gorevlerine son verilebilmesi, Bagbakanin bakanlarin ve dolayistyla
da bakanligin en ist hiyerarsik istii, amiri oldugu soylenebilir. Bundan dolayidir Ki,
Bagbakanligin yaptig1 bir diizenleme ile ayn1 basligi tasiyan bakanligin yaptigi bir diizenlemede
oncelikle Basbakanligin yaptig1 diizenleme uygulanir ve bakanhigin diizenlemesinin
Bagbakanligin diizenlemesine aykirt olmamasi gerekir. Bagbakan dogal olarak bu yetkisini
idarenin biitiinliigli ve bakanliklar arasinda isbirligini saglamak amaciyla kullanabilir.

Mahalli idarelerden il 6zel idaresinde en iist hiyerarsik amir vali, belediyelerde belediye
baskani ve koy idaresinde de muhtardir. Hizmet bakimindan yerinden yonetim kuruluslarinda
hiyerarsik amir ilgili mevzuatinda belirtilendir.

C. idari Vesayet
1. Genel Olarak

Ister yer, isterse hizmet bakimindan olsun yerinden ydnetim kuruluslari, merkezi
idarenin hiyerarsisi disinda ve ona karsi belli 6l¢iilerde bagimsizligi bulunan ayri tiizel kisilige
sahip idari birimlerdir. Yerinden yonetim kuruluslarinin bu 6zelliginin dogal bir sonucu olarak
merkezi idare, yerinden yonetim kuruluslarimi asthik-iistliik iliskisi tarzinda bir yontemle
denetleyemez. Aksi takdirde yerinden yonetimlerin 6zerkligi ilkesi ¢ignenir. Hiikiimet etme
islevi dolayisiyla devletin ve genel idare anlaminda temel politikalar Bakanlar Kurulunca yani,
merkezi idare tarafindan tayin ve tespit edilir. Yerinden yonetim kuruluslarinin 6zerklik 6zelligi
dolayisiyla, merkezi idareye bunlar iizerinde bir hiyerarsik yetki kullanilmasini engellemekte;
bunun sonucu olarak ta; iki idari teskilat birimi arasinda karar alinmasi ve bunlarin uygulamaya
aktarilmasi ve gorevlerinin yiiriitiilmesi anlaminda uyumsuzluklar, tezatlar ve zitliklar s6z
konusu olabilecektir. Bu baglamda ortaya ¢ikmasi olast sakincalarin 6niine merkezi idarenin
yerinden yonetimler tizerinde kullanabilecegi kanuni bir denetleme yetkisiyle yani vesayet
yetkisiyle gegile bilinir.

Idari vesayet bu anlamda merkezi idare ile yerinden ydnetim kuruluslari arasinda
biitiinltigli saglayan hukuki bir aractir. Bir baska ifadeyle idari vesayet, hiyerarsi ile birlikte
idarenin biitinligiinii saglayan iki yontemden biridir. Anayasanin 127/5. maddesinde bu husus;
“Merkezi idare, mahalli idareler iizerinde, mahalli hizmetlerin idarenin biitiinliigii ilkesine
uygun sekilde yiiriitiilmesine, kamu gorevlerinde birligin saglanmasi, toplum yararinin
korunmasi ve mahalli ihtiyaclarin geregi gibi karsilanmast amaciyla, kanunda belirtilen esas
ve usuller ¢ergevesinde idari vesayet yetkisine sahiptir.” seklinde ifade edilmistir. Anayasanin
bu diizenlemesinde mahalli idareler ibaresinin yerine yerinden yonetim kuruluslari ifadesi
konuldugu zaman idari vesayetin tanimina ulasilmis olur. Ciinkii idarenin biitiinliigii ilkesi
sadece mahalli idareler anlaminda degil, genel anlamda hizmet bakimindan yerinden yonetim
kuruluslarini da kapsayici bir 6zellige sahip anayasal bir ilkedir. Dolayisiyla mahalli idarelerle
birlikte hizmet bakimindan yerinden yonetim kuruluslari i¢in de idari vesayet yetkisinin kabulii
gerekir.

2. Vesayet Yetkisini Kullanabilecek Makamlar

Vesayet yetkisi merkezi idare tarafindan kullanilan istisnai bir yetki olup, bu yetkiyi
kullanacak makamlarin yetkiyi taniyan kanunda agik¢a ongoriilmesi gerekir. Vesayet yetkisi
taninan makamin bu yetkiyi bizzat kullanmas1 gerekir. Dolayisiyla bu yetkinin yetki devriyle
baska makamlara devri so6z konusu degildir. Vesayet yetkisi basta bakanlar tarafindan
kullanilabilen yetkilerdir. Bu anlamda soz konusu yetki 6ncelikle Igisleri Bakani tarafindan
kullanilir. Vesayet yetkisinin {izerinde kullanilacagi yerinden yonetim kurulusunun yliriittiigi
hizmetle ilgisi bakimindan vesayet makami olarak hangi bakanligin olacagi kanun koyucu
tarafindan belirlenmektedir. Bu anlamda yer bakimindan yerinden yonetim kuruluslar: izerinde



vesayet yetkisi Icisleri Bakani, miilki idare amirlerinden vali ve kaymakam tarafindan
kullanilmaktadir.

Son zamanlarda yapilan yasal diizenlemelerde vesayet yetkisinin nitelik degistirerek
onay sistemi yerine islemleri yargt oniine gotiirme sekline doniistiigii goriilmektedir. Tiirkiye
Barolar Birligi’nin barolar ve diger kamu kurumu niteligindeki meslek kurulus birliklerinin
odalar iizerinde kullandig1 birtakim yetkilere iligkin orneklerde goriildiigii gibi kamu kurumu
niteligindeki meslek kuruluglarinin iizerinde birliklerin vesayet yetkisi kullanabildikleri de
bilinmektedir. Mevzuatta 6zellikle disiplin cezalar1 verilmesi anlaminda meslek birliklerinin
almis oldugu karar1 onama veya reddetme seklinde birliklere taninan yetkinin kararin
degistirilerek ve hatta verilen kararin daha agir hiikiim ve sonug¢ doguracak sekilde degistirilerek
onandig1 gozlemlenmektedir.

3. Idari Vesayet Yetkilerinin Kapsam

Idari teskilatlanma anlaminda vesayet yetkisi, merkezi idarenin veya onun adina, devlet
disinda diger tiizel kisiler ilizerinde uygulanabilen bir denetleme yetkisidir. Biitiin yerinden
yonetim kuruluglart {lizerinde merkezi idarenin denetim yetkisi s6z konusudur. Bu yetki
mevzuatta “vesayet yetkisi” veya “denetim yetkisi” ifadeleri ile dile getirilmektedir. S6z
konusu yetkinin kapsami yerinden yonetim idaresinin tutum ve davranislarinin hukukiligi
iizerinde denetleme veya bunlarin yerindeligi anlaminda farklilik gosterecek sekilde
kullanilmaktadir. Yerindelik denetimi ihtimalinde vesayet makami yerinden yonetim idaresinin
tutum ve davranislari lizerinde kendi goriislerinin 6n planda tutulmasini istemektedir. Hukukilik
denetiminde ise merkezi idare yerinden yonetim idaresinden ancak hukuk kurallarinin 6ncelikle
dikkate alinmasmi istemekte ve her halilkarda hukuk kurallarin saygi gosterilmesi
zorunlulugunu yerinden yonetimlere empoze etmektedir. Dolayisiyla bu son durumda yerinden
yonetim idarelerinin 6zerkligi ¢cok daha genistir. Vesayet makami kendi varsayimlarini,
goriislerini degil, mevzuatin agikca Ongdrdiiglii hususlarin uygulanmasini yerinden yonetim
kuruluslarindan istemektedir. Dolayisiyla bu anlamda kullanilan yetkiler idari yargicin
denetimi altinda gergeklestirilmektedir. Kullandig1 yetkiler dolayisiyla vesayet makami hem
vesayete tdbi makama, hem de {iglincii kisilere kars1 sorumludur.

Vesayet makami hi¢bir zaman vesayeti altindaki kuruluslara emir veremez ve onlarin
kararlarin1 degistiremez. Vesayet makaminin iptal, onaylama veya islem tesis etme yetkilerine
gelince; bunlar ancak yasal metinlerde agik¢a 6ngoriildiigii durumlarda uygulanabilir.

Kisaca, yerinden yonetim idarelerinin hatali, eksik tutum ve davranislari ile
hareketsizliginin ortaya ¢ikardigi kamu yararini olumsuz anlamda etkileyen hususlarin
giderilmesi, olumlu yonde ¢6ziim saglamak amaciyla vesayet makamina tanman yetkiler,
vesayet yetkisinin igerigini olusturur. Bu anlamda vesayet makaminin iptal, onaylama, izin,
yerine iglem tesis etme (islem ikamesi) ve kararin askiya alinmasi yetkilerinin varligindan soz
edilmektedir. Idari vesayetten kaynaklanan iptal yetkisi, yerinden ydnetim idarelerinin
islemlerinin vesayet makaminca gecmise etkili bir sekilde ortadan kaldirilmasidir. Ivedi
durumlarda kararin yiiriitiilmesinin yani kararin etkilerinin askiya alinmasina da
hilkkmedilebilir. Eger vesayet makamina bu anlamda bir yetki taninmamigsa, vesayet
makaminin hukuka aykir1 olarak degerlendirdigi s6z konusu isleme karsi dava acabilme
hakkinin varliginin kabulii gerekmektedir.

Onaylama vyetkisi yerinden yonetim kuruluslarinin daha onceden aldigi kararlari
ilgilendirmektedir. Ancak bu yetkinin varligindan s6z edebilmek i¢in s6z konusu kararlarin
icrailigi onaylama islemine tabi kilinmis olmalidir. Onaylama islemi ge¢gmise etki gostererek
kararm alindig tarih itibariyle hiikiim ve sonu¢ dogurmasini saglar. Onaylama islemi genellikle
acik, bazen de Ongoériilen siirenin ge¢cmesine bagli onaylamanin gerceklestigi varsayimi
ornegindeki gibi zimni olabilmektedir.



Vesayet yetkisi anlaminda izin, zorunlu olarak izinin vesayet makamindan
alinmasindan sonra yerinden yonetim idarelerinin karar verebilecegi durumlar i¢in s6z
konusudur. Vesayet makaminin yerinden yonetim idareleri yerine gecerek islem tesis
edebilmesi, vesayet makaminin vesayete tabi idareye yapmis oldugu ikaza ragmen herhangi bir
islem yapilmadig1 durumlarda vesayet makaminin vesayete tabi makam adina karar alinmasi
halini ifade eder. Bu yetki daha c¢ok hiyerarsi yetkisinin kullanilmasinda hiyerarsik istiin
kullandig1 yetkiye benzemektedir. Bu anlamda alinan karar adina karar alinan yerinden yonetim
idaresinin karar1 olup, yerinden yonetim idaresinin sorumlulugunu dogurur.

4. Vesayet Yetkisinin Hiyerarsik Yetki ile Karsilastirilmasi

e Hiyerarsik yetki ayni tiizel kisilik i¢inde kullanilan asli bir yetki olup ayrica
belirtilmesine gerek yoktur. Idari vesayet kanunda agikea belirtilmesi gereken merkezi idarenin
kural olarak yerinden yonetim kuruluslarinin organlari ve islemleri tizerinde kullandig istisnai
bir yetkidir. Bir bagka deyisle kanuna dayanmayan veya kanunda 6ngoriilenin 6tesinde bir
vesayet yetkisi s6z konusu olamaz. Vesayet yetkisini hiyerarsi yetkisinden ayiran temel 6zellik,
vesayet makam ve yetkilerinin kanunda acgik¢a gosterilmis olmasidir. Dolayisiyla hiyerarsik
yetkinin kullanilmasinda zamani belirleme hususunda hiyerarsik amirin genis bir takdir yetkisi
s0z konusudur. Buna karsilik vesayet makamlar1 vesayet yetkilerini ancak kanunda 6ngoriilen
durumlarin varliginda kullanabilirler. Kanunda 6ngdriilmeyen konularda vesayet makaminin
yetki kullanmasi halinde yetki tecaviizii s6z konusu olup, tesis edilen s6z konusu sakat iglem
yok hiikmiindedir.

e Vesayet yetkisi istisnai bir yetki oldugu i¢in kanunda bu anlamda 6ngoriilen yetkinin
dar yorumlanmasi ve yorum yoluyla genisletilmemesi gerekir. Bu husus Kamu Hukukunda
yetkinin kamu diizenine iliskin olmas1 ve yetkisizligin esas olmasi ilkelerinin bir sonucudur.

e Hiyerarsi yetkisinin aksine vesayet yetkisi, vesayet makaminin hicbir sekilde emir ve
talimat vermesi ve kural olarak alinan karar1 degistirmesi seklinde uygulanamaz. Yerinden
yonetim kuruluslarinin 6zerkligini kaldiracak anlamda vesayet yetkisi kullanilmasina imkéan
tanityan diizenlemeler Anayasaya aykiridir. Bu anlamda vesayet yetkisi hiyerarsik yetkiden
ayrilir. Vesayete tabi makam vesayet makamina bagli, onun ast1 bir makam degildir. Vesayet
makaminin vesayete tdbi makam iizerinde idarenin biitiinliiglinii saglama amacina yonelik
olarak sadece bir denetleme yetkisi bulunmaktadir. Vesayet yetkisi KIT’ler ve meslek
kuruluglar1 iizerinde de bunlarin statiilerini diizenleyen metinlerde Ongoriilen sartlar
cercevesinde uygulanabilir.

e Hiyerarsi yetkisinin iizerinde kullanildig: astlarin bu yetkinin kullanilmasi dolayisiyla
kural olarak dava agma hakki s6z konusu degilken, vesayet yetkisinin kullanilmas1 sonucunda
bu yetki lizerinde kullanilanlarin, kullanilan yetkiye kars1 dava agma hakki miimkiindiir.

1. KAMU TUZELKISILiGi

A. Genel Anlamda Tiizel Kisilik ve Ozel Hukuk - Kamu Hukuku Tiizel Kisiligi

Hukukta hak sahibi olmak ve ylikiimliiliik altina girmek yani dis diinyaya yansiyan
iradesinin hukuki anlamda hiikiim ve sonug¢ dogurdugu kabul edilenlere Kisi denilir. Hukuki
anlamda kisilikte asil olan biling ve iradesi ile hukuki anlamda islem yapan, hukuki hak ve
yiikiimliiliiklere sahip olan gercek kisilerdir. TMK 47. maddesi hiikkmiine gore: “Basli basina
bir varligi olmak iizere orgiitlenmis kisi topluluklar:t ve belli bir amaca o6zgiilenmis olan
bagimsiz mal topluluklari, kendileri ile ilgili ozel hiikiimler uyarinca tiizel kisilik kazanmirlar.
Amact hukuka ve ahlaka aykirt olan kisi ve mal toplulukiar tiizel kisilik kazanamaz”
Dolayisiyla fiili ve hukuki birtakim sebepler gercek kisilerin disindaki kisi ve mal
topluluklarina da bir kisilik taninmasi zorunlulugunu dogurmus ve bu zorunluluk hukuk
diizenlerince kabul gdrmiistiir. Bu anlamda insan topluluklarinin ortak ve hukuki, mesru
¢ikarlarini savunmak ve saglamak ile belirli bir malin belirli bir amacin gergeklestirilmesini



saglamaya yonelik olarak tahsis edilmesi ve bu topluluk ya da mal varligina kisilik taninmasi,
tiizel kigilik olarak adlandirilir. Bu baglamda giinliik hayatta karsilasilan en bilinen tiizel kisilik
ornekleri dernekler, sendikalar, siyasal partiler, sirketler, belediyeler, il 6zel idareleri, koyler ve
vakiflardir. S6z konusu tiizel kisiliklere iliskin hukuki diizenlemeler ya genel bir kanun
araciligiyla ya da 6zel bir kanunun diizenlemeleri i¢inde gergeklestirilmektedir.

Tiizel kisilikler tabi olacaklart hukuki rejim agisindan 6zel ve Kamu Hukuku tiizel
kisilikleri olmak iizere ikiye ayrilirlar. Ozel Hukuk tiizel kisiliklerinin varlik sebebi genel olarak
ticari ve bazen de kisisel anlamdaki ¢ikarlarin gerceklesmesini saglamaya yoneliktir. Ozel
Hukuk tiizel kisilikleri mevzuatin amir hiikiimlerine aykir1 olmamak sartiyla kurucularinin
iradesine bagli olarak olusturulur, faaliyette bulunur ve hukuki varliklarin1 devam ettirirler.
Dolayisiyla kuruluslar1 ve faaliyetleri anlaminda irade serbestisi s6z konusudur.

Tiizel kisilikler varlik sebeplerini organlar1 araciligiyla gerceklestirirler. Dolayisiyla
tiizel kisiliklerde irade agiklamasi 6zel kisilerde oldugu gibi kisiligin sahibi tarafindan degil,
organlarinca gerceklestirilir. Tiizel kisiliklerin cezai anlamda sorumluluklari olmayip, hukuki
ve Ozellikle de mali sorumluluklart bulunmaktadir. Tiizel kisilik adina su¢ teskil edecek
nitelikte islem veya faaliyette bulunulmasi halinde tiizel kisiligin degil, tiizel kisilik adina irade
aciklayan, igslem tesis eden yani en genel anlamda faaliyette bulunanlarin cezai sorumluluklari
s0z konusudur. Ciinkii hukuka aykiri, sug teskil edecek mahiyette islem ve faaliyette bulunmak
i¢in bir kisilik olusturulmasina hi¢bir hukuk diizeni imkan tanimaz.

B. Kamu Hukuku Tiizel Kisilikleri ile Ozel Hukuk Tiizel Kisiliklerinin
Birbirlerinden Farklari

Ozel Hukukta baslangigta hukuki anlamda hak ve yiikiimliiliik sahibi olma yetkisi yani
kisi niteligini tasima hakk1 sadece gergek kisiler i¢in kabul edilmisken, zamanla gergek kisilerle
birlikte tiizel kisilerinde hukuki anlamda varliklar taninmigtir. Benzer bir gelisim seyri daha
sonraki ddnemlere rastlamakla beraber Kamu Hukukunda da gézlemlenmistir. Artik Ozel
Hukukta kisi denilince akla gercek ve tiizel kisiler, Kamu Hukukunda ise tiizel kisiler
gelmektedir.

Ozel Hukuk tiizel kisileri ile Kamu Hukuku tiizel kisileri arasindaki temel ayrihk
Anayasanin 123. maddesinde ongoriilen “ Kamu tiizel kisiligi, ancak kanunla veya
kanunun verdigi bir yetkiye dayanilarak kurulur .’ hiikkmiinden kaynaklanmaktadir. S6z
konusu hiikiimde gegen kanun kavrami sekli anlamdaki kanun ile kanun hiikmiinde
kararnameyi i¢ermektedir. Kanunun verdigi yetkiye dayanarak olusturma ise, kanunda
ongoriilen idari makamin 6ngoriilmiis ise kanunda Ongoriilen sekil ve esaslara, boyle bir
durumun s6z konusu degil ise Idare Hukukunun idari islemlerin yapilmasina iliskin kural ve
ilkelerine uygun bir sekilde tiizel kisiligin olusturulmasi anlamina gelir. Dolayisiyla her
haliikarda bir kamu tiizel kisiliginin olusturulmasi i¢in kamusal bir yetki kullanilmalidir.
Kamusal yetki devletin Anayasa ile yetkilendirmis oldugu organlar tarafindan kullanilan
yetkilerdir. Bu nedenle Ozel Hukuk hiikiimlerinden hareketle bir kamu tiizel kisiliginin
kurulmas1 miimkiin degildir. Kamu tiizel kisiliklerinden bazilar1 Yiiksekogretim Kurulu (madde
131) ve Atatiirk, Kiiltiir, Dil ve Tarih Yiiksek Kurumu (madde 134) érneklerinde oldugu gibi
ismen Anayasada ongoriilmiistiir. Bir tlizel kisiligin kanun hiikkmii geregince dogrudan veya
kanunun hiikmiine dayanarak dolayli bir bicimde kamu tiizel kisisi sayllmas1 miimkiindiir. Bu
gibi durumlarda kanun koyucunun iradesi sdz konusu tiizel kisiligin hukuki mahiyetini, yani
Kamu Hukuku tiizel kisiligi niteligini belirlemistir. Anayasada bazi kamu tiizel kisiliklerinin
ornegin tiniversiteler (madde 130) ve kamu kurumu niteliginde meslek kuruluslar1 (madde 135)
kanunla kurulmasi 6ngoriilmiistiir. S6z konusu kamu tiizel kisilerin mutlak suretle kanunla
kurulmasi gerekir, yani bu tiir kamu tiizel kisilikleri idari bir islemle kurulmasi miimkiin
degildir. Dogal olarak kanunun 6ngorecegi idari makamlar araciliiyla da bu tiir kamu tiizel
kisileri olusturulamaz.



Ozel Hukuk tiizel Kisileri ilgililerin iradesiyle veya bunlara iliskin mevzuatin
hiikiimlerinde ongoriilen usul ve esaslara uyarak ilgili mercilerce ve genellikle de
mahkeme karariyla sona erer. Kamu tiizel Kisilikleri, kural olarak tiizel Kisiligin
olusturulmasindaki islemle sona erdirilebilir.

Kamu tiizel Kisilikleri Idare Hukuku hiikiimlerine tabidirler. Dolayisiyla idarenin
varlik sebebi ve faaliyetlerinin sadece kamu yararin gergeklestirme olmasi, dogal olarak kamu
tiizel kisiliklerinin de kamu yarar1 amaciyla kurulabilecegi sonucunu dogurur. Kamu tiizel
kisilikleri kendilerini olusturan hukuki islemde (kanun veya idari islemde) 6ngoriilen kamu
hizmetini gergeklestirirler ve bu hizmetin alanin1 organlarmin iradesiyle kendiliklerinden
daraltip, genisletemezler. Ancak devlet ve kamu idareleri bu ilkeyle bagli degildirler. Kamu
tiizel kisilikleri i¢in 6ngoriilen faaliyet alaninda islem ve eylemde bulunmak bir zorunluluktur.
S6z konusu faaliyette bulunmama veya eksik bulunma ilgili kamu tiizel kisisinin organlarini
olusturan kisilerin veya yoneticilerinin hukuki sorumlulugunu dogurur. Tiizel kisiligin
olusturulmasi, orgiitlenmesi ve faaliyetlerinde kisisellestirilemeyen bir eksiklik ilgili kamu
tiizel kisiliginin mali sorumlulugunu yani idarenin sorumlulugunu dogurur.

Kamu tiizel kisilerinin kamu yararini gerceklestirmesi ve kamu hizmeti sunmalari,
faaliyetlerinde kamu kudreti kullamlmasima imkan tamir. Bunlar kamu kudretinden
kaynaklanan {istiinliik ve ayricaliklarla donatilmiglardir. Tek yanli islemleri ile islemin
mubhataplarinin hukuki durumlari tizerinde etkili olabilirler. Kamu tiizel kisileri kendi faaliyet
alanlartyla ilgili olmak ve kanuna dayanan ve ona aykir1 olmamak sartiyla diizenleyici islem
yapabilirler. S6z konusu diizenleyici islemlerin ilgililerinin islemdeki hiikiimlere uyma
zorunlulugu séz konusudur. Ozel Hukuk tiizel kisileri ancak iiyeleri veya ortaklarmi baglayici
mabhiyette islem yapabilir.

Ozel Hukuk tiizel Kisilerinin yetkili organlar1 kendi iradeleriyle olusturulan
islemleri ve/veya mevzuatin ilgili hiikiimlerine uygun olmak kosuluyla faaliyetlerinin
konusunu degistirebilir. Ozel Hukuk tiizel Kisilerinin kamu Kkudreti kullanmas1 sz
konusu olmaz. Ozel Hukuk tiizel kisilerinin amaci1 belirli kisilerin kisisel ¢ikarlarini
gerceklestirmek ya da kar elde etmek, yani ticaridir. Kamu tiizel kisilerinin ticari anlamda
faaliyette bulunmas1 miimkiin ise de, nihai amaci kar elde etmek olamaz.

Kamu tiizel kisiliklerinin niteliklerine gore denetimi kendi icerisinden olusturulan
bir mekanizmayla ya da bir diger devletin birimi veya yargisal yolla olabilir. Bu
denetimlerden kendi igerisinden yapilan denetimde hukukilik ve yerindelik denetimi, diger bir
idari anlamdaki devlet birimin denetiminde esas olarak hukukilik ve bazi durumlarda da
yerindelik ve yargisal denetimde ise sadece hukukilik denetimi yapilir.

Kamu tiizel kisilerinde istihdam edilen personel kural olarak kamu gorevlisi ve
memurdur, mallar1 kamu mah sayilir ve bundan dolayr kamu mallarinin tabi oldugu
hukuki rejime tabi olur.

Kamu tiizel Kkisiliklerine katilmakta ilgilinin serbest iradesi etkili olmaz. Bu
anlamda iilkede dogmus olmak, il ve belediye sinirlari igerisinde ikamet ediyor olmak ya da
belli meslek veya sanat1 icra edebilmek i¢in o alanda kurulmus meslek odasina kayit olmak
gerekir. Oysaki Ozel Hukuk tiizel kisiligine katilmak ve ayrilmak ilgilin iradesi ve ihtiyarma
tabidir.

IV. TURK iDARI TESKiLATINA HAKiM OLAN ANAYASA iLKELERIi

Idare, varlik sebebi olan toplumun miisterek ihtiyaglarini karsilamak icin bir teskilat
kurmas1 gerekir. Idari teskilat ilgili devletin siyasi sistemi, tarihi deneyimleri, sosyal ve
ekonomik yapisiyla baglantili bir bi¢imde olusur. Bu anlamda iilkemizde tarihsel olarak
merkezciligin 6n planda oldugu rahatlikla sdylenebilir. Bu husus 6zellikle Cumhuriyetten
sonraki idari teskilatlanmamizda daha da belirgindir. Ancak idari teskilatlanmadaki
merkeziyet¢iligin 6zellikle merkeziyet¢i politikalarin uygulanmasina yardimer oldugu i¢in



kabul edildigi ve uygulandiginin da altinin ¢izilmesi gerekir. S6z konusu nokta da tekgi devletin
niteliginin bir geregidir. Bilindigi gibi tek¢i (liniter) devlet homojen bir isleyisle yani sistemin
isleyisine iliskin tek bir kural herkese uygulanir. Kurumsal anlamda tek¢i devleti halkin
tamaminin ayni, tek anayasaya, tek yasama organina ve tek bir hukuk sistemine uymasi olarak
nitelendirmek miimkiindiir. Federal devlette anayasa, yasama ve federal hukuk sistemi her bir
federe devletin anayasasi, yasama organi ve hukuk sisteminin iizerinde yer alir. Idarenin
teskilatlanmasinda tarihte ve gilinlimiizdeki uygulamalarda iki sistemin varligi
gozlemlenmektedir. Bunlar merkezden yonetim ve yerinden yonetimdir. S6z konusu Sistemler
tilkelerin tarihi geg¢misleri ile dogrudan ilgili olup, sosyal, ekonomik ve kiiltiirel etkenlerin
altinda sekillenmislerdir. Bu anlamda higbir {ilkede bu sistemlerde birinin tek bagina mutlak
anlamda uygulandig1r sOylenemez. Kat1 bir merkeziyet¢i idare teskilatlanmasi yoniinde bir
uygulamasi artik glinlimiizde pek miimkiin olamamaktadir. Bundan dolay1 da, ilke giiniimiizde
yetki genisligi ilkesiyle birlikte anilmakta ve uygulanmaktadir. Hangi anlamda devlet sistemi
olursa olsun yetki genisligi ilkesi kurumsal bir se¢cimdir ve kurumsal yapi i¢inde yetkinin
diizenlenmesine iliskindir. Uygulamada belirlenmis bir¢ok alanda karar alma yetkisinin en {ist
otoritelerden itibaren hiyerarsik olarak daha asagida yer alan otoritelere dogru dagitilmasini
ifade eder. Yerinden yonetim merkezden yonetime oranla daha sonra hukukilik ve resmilik
kazanmistir. Bu ilke kendi igerisinde yer (mahalli idareler/yerel yonetimler) ve hizmet
bakimindan yerinden yonetim (kamu kurumu) olmak {izere ikiye ayrilir. Anayasamizda
idarenin teskilatlanmasi anlaminda ne merkezden yonetim, ne de yerinden yonetim ilkesine bir
iistiinliik taninmistir. Ancak tarihi gecmis ve sosyal yapi ile mevzuatin diizenlemeleri bir biitiin
olarak degerlendirildiginde merkezi yonetim ilkesinin {ilkemiz idari teskilatinda daha agir
bastig1 rahatlikla s6ylenebilir. Bununla birlikte son yillarda mevzuatta yapilan degisikliklerle
yerinden yonetim ilkesinin uygulamasina oncelik tanima yoniinde bir egilimin oldugu
gozlemlenmektedir.

Idari teskilatin olusturulmasi ile s6z konusu iilkenin siyasal sistemi ve devlet yapis
arasinda dogrudan bir iliski bulunmaktadir. Bu anlamda idari 6rgiitlenmede siyasi anlamda
merkeziyet¢iligi yani tek¢i devlet modelini benimseyen devletlerde merkezi yonetimin agirlikli
veya yerinden yonetim ilkesiyle birlikte uygulandigi, siyasi yerinden yonetim (siyasi ademi
merkeziyet) olarak da adlandirilan federal devlet sisteminde ise yerinden yonetim ilkesi esas
alindig1 bilinmektedir.

A. Merkezden Yonetim ilkesi

1. Tanim ve Ozellikleri

Hiyerarsi ilkesi cercevesinde dogrudan Hiikiimetten kaynaklanan idari organlarin
orgilitlenmesi merkezi idare olarak adlandirilir. Bu teskilatlanmada yiiriitiilen hizmetin
niteliginden hareketle kurulan bakanliklar kendi gdrev alanina dahil personeli ve islemleri
iizerinde hiyerarsi yetkisine sahiptir. Bakanliklarin kendi gorev alani disinda uyguladiklari
teskilatlanma ve personelin hukuki statiisii ve karar alma ve uygulamada ayni tiir kurallara
tabidirler. Merkezden yonetim seklindeki idari teskilatlanmada kararlarin tamami Devlet tiizel
kisiliginin adina ve onun biinyesinde alinir ve Devlet ulusal nitelikli hizmetler ve mahalli
nitelikte olmanin Gtesinde sayilan hizmetlerin yiiriitilme ve yonetilmesinde tek basina
yetkilidir. Boylece yonetimin etkinliklerinin tekligi mutlak bir sekilde ortaya ¢ikar ve siyasi
merkeziyetgilik gibi siyasal yetkiler Devletin elinde toplanir ve Devlet kural koyma anlaminda
kismi de olsa Devlet disindaki tiizel kisilere yetki aktarilmasini kabul etmez. Bu anlamda ortaya
¢ikan merkezi idare, mutlak anlamda ya da yetki genisligi ilkesiyle birlikte uygulanan bir tarzda
uygulamaya konulmaktadir. Dolayisiyla idarenin orgilitlenmesinde merkezden yonetim ilkesi,
yonetimin birligi, tekligi ile karakterize edilmektedir. Bu ilke genel anlamda merkeziyetcilik
olgusunun sadece bir gorliniimiidiir; yani ekonomik, siyasal ve kamu hayatinin farkli
gorliniislerinde ortaya ¢ikan birligin olusturulmasi girisimidir.



Merkezden yonetim ilkesi devlet otoritelerince yiiriitiilen islemlerin tek bir merkezde ve
burada biitiin idarelerin bir araya toplanmasindan baska bir sey degildir. Bu ilke geregince, idari
yetkilerin tamami ulusal boyuttaki kamu yarari ile ilgili hususlarda oldugu kadar, halkin belirli
bir boliimii ya da cografi anlamda sinirlandirilmig mahalli islemlerin yonetimi de devletin
ajanlarinin elleri arasinda toplanmistir. Merkezi giic bdoylece iilkenin tamaminda ayni yonde
merkezilegsmis bir anlamda hizmetleri belirler, planlar, kararlagtirir ve uygulamaya aktarir.

Merkezci bir Devlette sadece tek bir kamu tiizel kisiligi vardir ve o da Devlettir. Ulkenin
bolge, il veya koy adi altinda gesitli boliimlere ayrilmasi bunlara bir tiizel kisilik taninmaksizin
sadece cografi anlamda sinirlarin belirlenmesi islemidir. S6z konusu durum yalnizca farkli idari
hizmetlerin gergevesinin belirlenmesine yardimei olur. Merkezden yonetim siyasal sistemleri
ne olursa olsun biitiin Devletlerin idarelerinde farkli yogunlukta uygulanan bir ilkedir. Bireylere
sunulacak kamu hizmetleri tek bir elden yani merkezden belirlenmesi, planlanmasi ve
uygulamaya konulmasi anlamina gelir. Bir bagka ifadeyle, ililkede kamu hizmetlerinin
tamamimin Devlet tiizel kisiligi elinde toplanmasi merkezden yonetimi ifade eder. idari
hizmetler merkezde toplanmis ve s6z konusu hizmetler merkez veya merkezin hiyerarsisi iginde
yer alan orgilitlerce yiriitiiliir. Bu gergeve yiiriitiilen kamu hizmetleri “milli kamu hizmetleri”
olarak adlandirilir ve iilkenin her yerinde ayn1 merkezin kararlar1 dogrultusunda yerine getirilir.
Buna gore saglik, adalet, giivenlik ve ilkdgretim kamu hizmetleri milli kamu hizmetleri olup,
esasen Devlet tarafindan yiriitilir. Merkezi yonetim ilkesinde kararlarin alinmasi,
uygulanmasi ve denetimi Devlet tiizel kisiliginin bir sonucudur. Bundan dolay1 merkezi idare
icinde yiiriitiilen hizmetlerin ihtisaslagarak ayri bir orgilitlenme semasi iginde yiiriitiilebilmesi
kabul edilmis ve bu durumun uygulanan sistem olmasina ragmen, sdz konusu hizmet
birimlerinin yani bakanliklarin ayr bir tiizel kisiligi yoktur. Bunlar yerine getirmek durumunda
olduklar1 kamu hizmetlerinin ifasinda Devlet tiizelkisiliginin temsilcileridir. Bir bagka ifade ile
merkezi idare yiirlitmekte oldugu kamu hizmetlerini nitelik ve konularindan hareketle
birbirinden ayirip siniflandirmis ve bakanliklar seklinde orgiitlendirmistir.

Her bir bakanligin gorevleri ile ilgili konularin goriisiiliip, planlanip, kararlastirildigt
yer; esas itibariyle Devlet merkezi olan baskenttir. Bu ¢ercevede planlama, diizenleme ve
kararlarin alindig1r ve uygulanmasiin takip ve denetlendigi orgiite, “bakanligin (=merkezi
idarenin) merkez tegkilatr” denilir. Baskent teskilatinda alinan kararlarin merkezin disindaki
cografi alanlarda da uygulanabilmesi i¢in bakanliklarin yiirtittiikleri hizmetin niteligine gore
teskilatlanmasi1 sonucunda ortaya c¢ikan teskilata da, “bakanligin (=merkezi idarenin) tasra
eskilatr” denilmektedir. Tiirkiye’nin merkez teskilati; Cumhurbaskani, Basbakan, Bakanlar
Kurulu ve Bakanliklari igine alir. Ulkemizdeki merkezi idarenin tasra teskilati; il, ilce ve bucak
yonetimlerinden miitesekkil “miilki idari birimleri” ile birka¢ ili igerisine alan “bdlge
yonetimleri’nden olusur.

Merkezden yonetim ilkesinde hizmetlerin idare edilenlere gotiiriilmesinden merkezi
idare sorumlu oldugu i¢in, goétiiriilen hizmetin harcamalar1 yani gelir ve giderleri Devletin
biitcesinden karsilanir. Yiiriitiilen hizmetlerin gergeklestirilmesinde sahip olunan mallar,
merkezi idarenin malvarligina dahildir ve istihdam edilen personel de, merkezi idarenin
personelidir. Bunlarin kullandiklar: yetkiler merkezi idarenin yetkileridir.

Bu ilkenin uygulanmasinda kamu hizmeti ile ilgili icrai karar alma ve kararlar
uygulamaya aktarma yetkisi, Devlet tiizel kisiliginden kaynaklanan yetkileri kullanma
imkanina sahip merkezdeki idari birimlerce yerine getirilir. Tagradaki birimlerin ve gorevlilerin
yetki genisligi ilkesi uyarinca kanunen yetkilendirildigi durumlarda karar almalart miimkiindiir.

Merkezden yonetim kamu hizmetlerinin Orgiitlenmesinin bir seklidir ve yerinden
yonetim ilkesinin karsitidir. Kavramin bir diger anlami da yetkinin merkezilestirilmesidir. Buna
gore, kavram kamu hizmetine iliskin yetkinin tek bir merkezde toplanmasidir. Bu tek elde
toplanma merkezi bir organin drnegin bir bakanligin yetkilerinin ve egitimin programlanmasi
gibi belirlenmis islevi ile ilgili gorevlerinin (ylikiimliiliiklerinin) uygulamaya konulmasindan



kaynaklanabilir. Bu yonetim modeli ilk olarak merkezciligin bir uygulama sekli olan yetki
genisligine viicut verdigi gibi Devletin birligini daha iyi saglayabilmeye de yardim eder. Tkinci
olarak kamu hizmetinin ifas1 misyonu merkezi olmayan otoriteler tarafindan uygulanir. Ancak
s0z konusu otoriteler merkezi hiyerarsik otoriteye giiglii bir sekilde bagl ve bagimlidir.

Merkezden yonetimin uygulanmasi sebepleri siyasal ve teknikdir. Siyasal sebep,
merkezden yonetim uygulamasinin Devletin i¢ ve distaki giiclinii artirmasi ve bu 6l¢giide yararl
olmasidir. Boylece Devlet iilke siirlari igerisinde kamu diizenini tesis etmek ve siirdiirmek
amaciyla zorunlu nitelikteki araglarin tamamina hizli ve etkin bir sekilde sahip olur. Ayrica
merkezden yonetim, Devletin birligini tehdit eden veya tehlikeye diisiirebilecek her tiirli
olusum ve unsurlara kars1 etkili bir sekilde miicadele etmeye imkan saglar. Teknik sebep ise,
merkezden yonetimin kamu hizmetlerinin daha iyi bir sekilde gergeklestirilmesi ve idarenin iyi
isleyigini saglamada Ozellikle daha fazla avantajlar sunmasidir. Bu ilke sayesinde kamu
hizmetleri en tarafsiz, en ekonomik ve en akilct bir sekilde yerine getirilir. Merkezi idare,
aksakliklara yol agan tartismalarin ve yerel bagnazliklarin iizerinde bir konumdadir. Ustelik en
yetenekli yoneticilere sahiptir.

2. Merkezden Yonetim Yontemleri

Merkezden yonetim baskentte olusturulmus tek bir idari cihazin bulunmasi anlamina
gelmemektedir. Hi¢ kuskusuz pratik sebepler dolayisiyla merkezi glic mahalli ajanlar
marifetiyle iilkenin farkli bolimlerinde temsil edilmek zorundadir. Ancak merkeziyetcilik ve
yetki genisligi olarak adlandirilan iki yontemin uygulanmasina gore s6z konusu idari ajanlarin
yetkileri degiskenlik gostermektedir.

a. Merkeziyetcilik: Karar almaya iliskin yetkilerin tamaminin hiyerarsik anlamda
idarenin en basinda bulunan kisilere taninmasidir. Bu kisiler bagkentteki Devlet otoritesini
kullanmak iizere ihdas edilen kadrolari isgal ederler. Ulkeye yayilmis Devletin ajanlarmin rolii
baskentte alinan kararlarin uygulanmasini saglamak veya kararlarin alinmasinda hazirlayici bir
rol stlenmenin oOtesine ge¢cmez. Bu sistem Dbiinyesinde birtakim olumsuzluklari
barindirmaktadir. Zira merkezdeki otoriteler zorunlu olan siiratle kararlarin tamamini alma
hususunda yetersiz kalir. Karar alma siirecindeki hazirlik asamasi ve alinan kararin
uygulanmasi ¢ok geg isler. Ustelik merkezden alinan kararlarin somut olaylara uymama riski
s6z konusudur. Cilinkii merkezdeki otoriteler mahalli halkin ihtiyaglarin1 net bir sekilde
bilemezler. Bu nedenle merkeziyetgilik uygulamasinda genellikle diizeltici etkileri olan yetki
genisligi ilkesi ile birlikte uygulanir.

b. Yetki Genisligi (Adem-i Temerkiiz, Tevsi-i Mezuniyet): Yetki genisligi ilkesi
merkeziyet¢iligi yumusatma ve esneklik saglama ve merkeziyetciligin uygulanmasi halinde
ortaya ¢ikan uyumsuzluk ve sakincalar1 asgari seviyeye indirmeyi amagclar. Bir yonetim teknigi
olarak yetki genisligi, bakanliklarin yetkilerinin bir béliimiinii valilere devretmesi dérnegindeki
gibi, karar alma yetkisinin ayn1 tiizel kisilik igerisinde daha alt kademede yer alan bir makama
transfer edilmesidir. Dolayisiyla ilke geregince faaliyette bulunan idare ajan1 ayni1 hukuk diizeni
ve hiyerarsik yapiya tabidir. Ilke 6zii itibariyle karar alma yetkisinin merkezi idarenin mahalli
temsilcilerine taninmasi esasina dayanmaktadir. Boylelikle merkezi idarenin  mahalli
temsilcileri olan s6z konusu kamu gorevlileri bagkentte alinan kararlarin sadece basit
uygulayicis1  olmayacaklar mahalli 0Glgekte karar alabilme yetkisini de ellerinde
bulunduracaklardir. Bununla birlikte sistem s6z konusu merkezi idarenin mahalli ajanlarinin
merkezi idareye bagimli oldugu olgiide merkezi olmaya devam edecektir. Uzerlerinde
kullanilmakta olan hiyerarsik yetkiden kaynaklanan bu bagimlilik iligkisi yetki genisligi
ilkesinin en belirgin ayirt edici 6zelligidir. Bu anlamda yetki genisligi yerinden yonetim
yonteminden ayrilir.



Bu ilke yardimiyla merkezi idarenin yetkilerinden bazilar1 ve 6zellikle de gecikmeye
tahammiilii olmayan acele ve ivedi karsilanmasi gereken islerin tasra teskilatindaki belirli
yetkilere ve genellikle de tasra teskilatinin baginda yer alan makamlara transferi gerceklestirilir.
Bu yolla merkezi idarenin yapisal niteliginden kaynaklanan sakincanin bir kismi bertaraf
edilmeye ¢alisilir. S6z konusu bu yolla bir bolge ya da hizmetin basinda bulunan merkezi
idarenin ajan statlistindeki kisi merkeze danismadan merkezi idare adina kendiliginden karar
alabilir, aldig1 kararin veya merkezi idarece alinmis kararlarin uygulanmasinda inisiyatif
kullanarak faaliyette bulunabilir. Bu anlamda s6z konusu idari ajanin yetkilerinde bir genisleme
olur. Ancak kavramdaki kelimelerin salt anlaminda yanlis anlamaya sebebiyet verebilecek olan,
merkezi idarenin yetkilerinde bir genisleme s6z konusu degildir. Anayasanin 126. maddesine
gore; “Tiirkiye, merkezi idare kurulusu bakimindan, cografya durumuna, ekonomik sartlara ve
kamu hizmetlerinin gereklerine gore, illere; iller de diger kademeli boliimlere ayrilir. Illerin
idaresi yetki genigligi esasina dayanir.” Bu hiikkiim uyarinca ilke ililkemizde merkezi idarenin
tagra teskilatinda anayasal bir zorunluluk olarak sadece il idaresinde uygulanmaktadir.

Yetki genisligi ile diizeltici bir esneklige kavusan merkezi yonetim hiyerarsi bagi ile
birbirlerine bagl bir ajanlar piramidi goriintiisii sunmaktadir. Piramidin basinda bakanlardan
olusan Bakanlar Kurulu bulunur ve asagiya dogru indik¢e kademelesme ile karsilasilir ve en
altta da uygulamay1 yapmakta olan basit kamu gorevlileri yer alir. Bu hiyerarsik bag sayesinde
idari faaliyetlerde, mahalli ¢ikarlarin ulusal ¢ikarlara bagimli kilinmasi ve uyum igerisinde
gergeklestirilmesi saglanir. Bununla birlikte ne kadar etkili olursa olsun yetki genisligi ilkesi
mahalli miisterek temel ihtiyaclarin yeterli 6l¢iide tatminine imkan tanimamaktadir. Yerinden
yonetim ilkesi, iste bu tatmini saglamayi, olumsuzluklari azaltmayr ve kaldirmayi
amaclamaktadir.

Yetki genisligi list diizeyde karar alinmasindaki hantalliga, biirokrasi ve kirtasiyecilige
bir ¢6ziim olma bu olumsuzluklar1 ortadan kaldirmak i¢in uygulaniyor olmanin yaninda;
demokratik talebede bir 6l¢iide cevap vermektedir. Yetki genisligi uygulamasi idareyi bireylere
yakinlastirir. Tasrada alinan karardan ayni zamanda {ilkenin en {ist diizey yOnetiminin de
haberdar olmasi ve kararin iist diizeyde alinmasinda tasradaki uygulamalarin bilinmesi alinacak
kararlarin daha yerinde ve sihhatli olmasina da yardimei olur. ilkenin iyi bir ydnetimin sundugu
hizmetlerin, hizmetlere sunulanlara ne kadar yakin olursa o kadar iyi olur seklinde 6zetlenmesi
miimkiindiir.

Yetki genisligi ilkesinin uygulanmasi esas itibariyle yetki devri miiessesesinin bir
versiyonudur. Ancak ilke vyetki devrinden belli alanlardaki konulara iliskin genel
yetkilendirilmis olma 6zelligiyle ayrilir. Ayrica ilke, anayasal bir hiiviyete sahip olup gecici
mabhiyette degil, siireklidir.

3. Merkezden Yonetimin Yarar ve Sakincalari

e Devlet yonetiminde birlik ve beraberligi saglamada etkili olur. Bu anlamda adalet,
egitim, saglik ve savunma gibi bazi kamu hizmetlerinin mutlaka merkezi idare tarafindan
ylritiilmesi gerekir. Ancak giiniimiizde merkezi idare tarafindan yiiriitiilmesi zorunlulugu olan
hizmetlerin sorgulandig1 ve bu alanin daraltilmaya ¢alisildig1 gézlenmektedir.

e Kamu hizmetlerinin etkin, verimli ve kaliteli bir sekilde yiiriitiilebilmesi i¢in gerekli
ihtisaslagsma ve yeterli ve gerekli kaynaklara sahip olma merkezi yonetim ilkesinin uygulandigi
durumlarda daha rahat bir sekilde gerceklestirilmektedir. Ihtisaslasma kamu hizmetlerinin
sunulmasindaki maliyetlerin diisiiriilmesinde yardimci olur.

e Kamu hizmetlerinin belirlenmesi ve gerceklestirilmesinde yerel baskilardan uzak
kalindig1 icin daha rasyonel ve verimli bir sekilde kamu hizmetlerinin yiiriitiilebilmesi miimkiin
olabilmektedir. Buna bagl olarak kamu gorevlilerin mahalli etkilerden uzak bir bi¢imde
gorevlerini yerine getirmesi s0z konusudur. Kamu hizmetinin belirli bir standartta iilke sathinda



yiiriitiilebilmesine imkan tanir. Belirtilen bu faydalarinin yaninda ilkenin uygulanmasindan
kaynaklanan baz1 sakincalar da s6z konusu olabilmektedir.

o Ozellikle ilkenin kat: uygulamas biirokrasi ve kirtasiyeciligi artirir.

e Merkezden yonetim ilkesi demokratik ilkelere uygun diismez.

eilkenin uygulanmasi sirasinda kamu hizmetlerinin belitlenmesi ve uygulamaya
aktarilmasinda siyasal etki ve baskilar nemli rol oynayabilir.

e Merkezden yonetimin doguracagi sakincalari azaltmak amaciyla benimsenen yetki
genisligi ilkesi geregince bazi kararlarin merkezi idarenin tasra teskilatinda alinmas1 miimkiin
olsa da, mahalli amirler (yetkililer) sorumluluktan kurtulmak amaciyla veya bilgi ya da deneyim
eksikligi dolayisiyla kendi yetkileri kapsaminda karar alinip ¢oziim iiretilebilecek hususlar
dahi merkeze sorma aligkanliklarini devam ettiriyor olabilirler. Bu durumda da yetki genisligi
ilkesinden beklenen fayda gerceklesmemis olur. Ayni sekilde merkezi idarenin tasra
teskilatindaki yetkililer kendi inisiyatifleriyle karar alabilecekleri durumda mahalli
politikacilarin miidahaleleri ile karsilasabilirler. Merkezdeki politikacilar tasrada alinacak her
tiirlii karara miidahil olma ve bu durumdan siyasi rant elde etme amacinda oldugu durumlarda
yetki genisligi ilkesinden beklenen sonug bu anlamda da gergeklesmez. Bu da merkezi yonetim
ilkesine getirilen bir elestiri ve sakinca olarak kargimiza ¢ikar.

B. Yerinden Yonetim (Ademi Merkeziyetcilik)

1. Genel Olarak

Cagimiz devletlerinde agik bir sekilde kendini gosteren ve gercekte de biri birini
dengeleyen merkeziyetci ve ademi merkeziyet¢i (yerinden yonetimcei) iki akim s6z konusudur.
Gergekten de, yerine getirilmesi gereken 6devlerin ve tatmin edilmesi gereken ihtiyaglarin artan
coklugu karsisinda merkezi idare, ilk olarak cografi anlamda ikinci olarak da hizmetin
niteliginden hareketle yerinden yonetim kuruluslari lehine idari yetkilerinin belirli boliimlerini
terk etmek zorunda kalmaktadir. Bu anlamda merkezi idare kendi personeli ile bizzat hareket
etmek yerine tiizel kisiligi haiz, 6zerk idarelerin faaliyetlerini denetlemekle yetinmektedir. Bu
idari yonetim tarzi “yerinden yénetim ilkesi” olarak adlandirilmaktadir. Bir baska deyisle
yerinden yonetim, merkezi idare ile arasindaki hiyerarsi iligkisinin basit bir denetim ve gdzetim
yetkisine donistiiriilerek  kaldirildigi, kamu tiizel kisiliklerince kamu hizmetlerinin
yiiriitiilmesine iliskin bir idari teskilatlanma ilkesidir. Ozetle kamu hizmetlerinin merkezi idare
disinda teskilatlanmasi ve merkezi idarenin hiyerarsik yapisina dahil olmadan ayr tiizel kisilige
sahip idarelerce yiiriitiilmesi, yerinden yonetim olarak adlandirilmaktadir.

Genellikle yerinden yonetim ilkesi genis anlamda devletin dar anlamda da merkezi
idarenin yonetme erkinde ve bu erkin 6ziinii olusturan kamu kudretinde bir boliinmeyi
aciklamak icin kullanilmaktadir. Ancak bu bdliinme hizmetlerin yliriitilmesi ydntemine
iligkindir. Boliinmenin devlet yetkilerinin boliinmesi anlaminda kullanilmas: devletin
niteligindeki bir degisimi ifade eder. Ulkemizdeki teskilatlanmada bu anlamda bir bdliinme
anayasal anlamda miimkiin degildir. Bu baglamda ilke ilk olarak somut sekilde giliniimiiz
idaresinde devletin merkezi idaresinin bir boliimii karsisinda, mahalli se¢ilmis otoritelerin
yetkilerini artirmaktan bagka bir sey degildir. Yerinden yonetim ne bir drgiitlenmenin cografik
anlamindaki bir degisim olan yerel olmaktan ¢ikarilma, ne de merkezi giiclin diizenlenmesine
iliskin bulunan merkeziyet¢iligin basit bir modeli olan yetki genisligidir. Dolayisiyla yerinden
yonetim ilkesi iki veghesi olan bir orgiitlenme modelidir: Cografi anlamda yerinden yonetim ve
islevsel yani hizmet bakimindan yerinden yonetim.

Merkezi idare karsisinda belirli 6l¢iideki bagimsizliklari, genel anlamda devletin disinda
ayr1 tiizel kisiliklerinin olmasi ve kararlarin1 kendi organlarinin araciligiyla olusturup
uygulamalari, devlet biitcesinden ayr1 kendilerine 6zgii biitcelerinin olmasi yerinden yonetim
kuruluslarinin belirgin dzellikleridir. Ozetle idari teskilatlanmada yerinden ydnetim modeli,
mabhalli nitelikteki kamu hizmet ve faaliyetleri ile teknik yani agir basan kamu hizmet ve



faaliyetlerinin, merkezi idarenin disina ¢ikarilarak kendilerine ayr1 bir kamu tiizel kisiligi
taninmasidir. Bu tiizel kisilerin kararlarinin merkezi idarece alinmamasi ve merkezi idarenin
hiyerarsik yapisi igerisinde yer almamalar1 dolayisiyla merkezi idarenin tersi anlaminda bir
idari teskilatlanma modelidir.

Yerinden yonetim kuruluslari ya Anayasada Ongoriilerek dogrudan ya da kanunla
olusturulurlar. Bu anlamda yer bakimindan yerinden yonetim kuruluslari (mahalli idareler)
Anayasada il 6zel idaresi, belediye ve kdyler olarak 6ngoriilmiis ve sinirli say1 prensibine tabi
idarelerdir. Bunlarin 6rgiitlenme modelinden kaldirilmasi s6z konusu olamayacag1 gibi yeni
yerinden yonetim kuruluslarinin kanunla ihdas edilmesi de miimkiin degildir.

Hizmet bakimindan yerinden kuruluslarinin varliklar1 bazen Anayasadan bazen de
kanunda kaynaklanabilmektedir. Anayasadan kaynaklanan hizmet bakimindan yerinden
yonetim kuruluglarindan bazilar1 iizerinde kanun koyucunun yetkisi sadece anayasada belirtilen
ilkeler ¢ercevesinde orgiitlenme, yetki ve faaliyetlerini belirlemekten ibaret olup, bunlarin
hukuki varlig1 iizerinde (yani varligina son verme, ayni anlamda bu tiizel kisiliklerin varliklarini
islevsiz hale getirmek i¢in bir ikinci tiizel kisilik olusturma ve faaliyet alanin1 anayasanin ilke
ve amacma aykiri bir sekilde kanunla daraltma) diizenlemede bulunulamaz. Ornegin
Yiiksekogretim Kurulu (madde 131), Atatiirk Kiiltiir, Dil ve Tarih Yiiksek Kurumu (madde
134). Diger grup hizmet bakimindan yerinden yonetim kuruluslar1 Anayasada belirtilmistir ve
bunlara iliskin olarak kanun koyucu Anayasada belirtilen ilkeler cer¢evesinde orgiitlenme, yetki
ve faaliyetlerini belirleme ve sayilarinda bir artis ve azaltmaya gidebilir. Ornegin iiniversiteler
(madde 130). Ugiincii grup hizmet bakimindan yerinden yonetim kuruluslarmni kanun koyucu
kamu yarar1 ve yiiriitiilen kamu hizmetinin niteliginden hareketle (teknik niteliginin bulunup
bulunmadigi, merkezi idarenin disinda yiiriitiilmesinde kamu yarar1 ve hizmetin etkinligi ve
kalitesinde olumlu bir degisimin bulunup bulunmadig: gibi) serbestce belirleyebilme yetkisine
sahiptir. Iste ikinci ve {i¢iincii grubu olusturan hizmet bakimindan yerinden ydnetim kuruluslari
dolayistyla hizmet bakimindan yerinden yonetim kuruluslarinin sayisint vermek miimkiin
degildir ve glinden giine degiskenlik gosterir.

Hizmet bakimindan yerinden yonetim modelinde belirli bir kamu hizmeti merkezi
idareden ayr ve tiizel kisilige sahip olarak yiiriitiiliir. Bu anlamda 6zerklik taninan yiiriitiilen
hizmetin kendisidir. Bu anlamda yer bakimindan yerinden yonetim kuruluslarindan, bunlara
ozerkligin belirli bir mahalde (yorede) yasayan kisilere tanindigi ic¢in ayrilir. Hizmet
bakimindan yerinden yonetim kuruluslarinda tiizel kisilik belirli bir mal topluluguna, yer
bakimindan yerinden kuruluslarinda ise belirli bir yorede oturan kisi topluluklarina taninmustir.
Ayrica mahalli idarelerin karar organlari se¢imle isbasina gelirken hizmet bakimindan yerinden
yonetim kuruluslarinin karar organlari, bunlar1 kuran islemde belirtilen usullere gore se¢im ve
atama ile olusturulur.

2. Ozellikleri

Yerinden yonetim kavrami kisaca merkezi idare icin idari yetkilerinin bir kismini
kendisine bagli olmayan otoritelere kanunen aktarilmasi anlamima gelir. {lke bdylece kamusal
islemlerin 6zerk (otonom) yonetim merkezlerinin artirtlmasini amaglamaktadir. Gergekten de,
idari nitelikli sorunlarin bir kismi1 bir grubu veya iilkenin belirli bir boliimiinii ya da halkin bir
kismini ilgilendiriyor olabilir. Yerinden yonetimle bu grup ya da topluluk kendi ile ilgili isleri
bizzat kendisinin belirledigi organlar yardimi ile kendi imkanlariyla yonetecektir. Yerinden
yonetimden ancak, mahalli ya da merkezi idare disinda yiriitilen bir kamu hizmeti,
devletinkinden ayr1 bir tiizel kisiligin bulunmasi, personel ve mali bagimsizliga sahip olma ve
vesayet denetiminin varlig1 durumunda bahsedilebilir.

Yerinden yonetim mahalli ya da merkezi idare disinda yiiriitiilen bir kamu hizmetinin
varhigr halinde s6z konusudur. Idarenin yerine getirmek durumunda oldugu hizmetlerin
arasindan halkin tamamini ilgilendirenler (6rnegin milli savunma) ile belirli bir toplulugu



ilgilendirenlerin (6rnegin kirsal kesimde tasimacilik, ziraat, hayvancilik) ayirt edilmesi
isleminin yapilmasi bir zorunluluktur. Mahalli islemlerin ulusal islemlerden ayirt edilmesi ve
buna bagli olarak orgilitlenmenin gergeklestirilmesi yerinden yonetimin yer bakimindan
uygulanmasi i¢in zorunlu bir sarttir. Yerinden yonetimin ikinci tiiri olan kamu kurumlarinda,
bir kamu hizmeti niteligi geregi merkezi idarenin biinyesi disarisina ¢ikarilmistir

Yerinden yoOnetimler devletten ayri bir tiizel kisilige sahiptir. Topluluklarin veya
merkezi idare biinyesinden ¢ikarilmis hizmetlerin kendileriyle ilgili isleri bizzat kendilerinin
yonetebilmeleri i¢in bir tiizel kisilige ihtiyaclari bulunmaktadir. Bu tiizel kisilik yerinden
yonetim kuruluslarina idari ve mali anlamda 6zerkliklerini saglayacaktir. Yerinden yonetim
kuruluslar1 devletten ayr tiizel kisilik, biitce ve personele sahip olsa da; anayasal bir ilke olan
idarenin biitiinligii ilkesi geregince merkezi idarenin vesayet denetimine tabidir.

3. Yerinden Yonetimin Yarar ve Sakincalari

Genel olarak merkezden yOnetimin yararlari yerinden ydnetimin sakincalarini,
sakincalar1 ise yararlarini olusturur. Bu anlamda biirokrasi 6rneginde oldugu gibi yerinden
yonetim merkezi yonetimin sakincalarini giderme yontemlerinden biridir. Ancak her iki sistem
anlaminda belirtilen yararlar ve sakincalarin her haliikdrda mutlaka gerceklesecegini
sOylenemez. Bu genellemelerin aksi durumlarin varligi da her zaman i¢in miimkiindiir. Teorik
olarak yerine getirilecek, kisilere sunulacak kamu hizmetlerinin o hizmete en yakin idareler
tarafindan yiiriitilmesi en mantikli usul olarak kabul edilebilir. Anacak bu varsayimin diger bir
takim ozelliklerle desteklenmesi gerekir.

e Yer bakimindan yerinden yonetimlerin karar organlarinin segimlerle belirlenmesi,
yonetim anlaminda demokrasi ilkelerine uygun diiger. Nitekim mahalli idareler igin
“demokrasinin okullaridir” deyimi kullanilmaktadir.

e Mahalli idarelerin yonetimlerinde halkin ihtiyaglarina daha 6ncelik verilecegi, halkin
denetimi s6z konusu yonetimlerin {izerinde olacagi ve bu duruma bagli olarak yerine getirilecek
hizmetlerin belirlenmesinde ve yerine getirilmesinde daha akilci (rasyonel) ve gergekgi
davranilacagi soylenebilir. Ancak burada unutulmamasi gereken husus, sdylenenlerin
gerceklesmesinin asgari sarti, s6z konusu mahalde yasayanlar arasinda demokratik kiiltiiriin
yerlesmesi ve bireylerin her birinin belirli bir egitim ve kiiltiir seviyesine sahip olmasidir.

e Yerinden yonetim ilkesinin uygulanmasi merkezi yonetimin neden oldugu biirokrasi ve
kirtasiyeciligi engelleyebilir. Ancak biiyiik 6lgekli yerinden yonetim orgiitlerinde s6z konusu
sakinca ile karsilagmak her zaman igin olasidir. Yerinden yonetim ilkesinin her iki modelinde
de kaynaklarin etkinlik ve verimliligi hususunda idarecilerin daha hassas davranacagi
soylenebilir. Ancak bunun gergeklesebilmesinin etkin, siiratli ve basit isleyen denetim
mekanizmalarinin olusturulmasi sartina bagl olacagi unutulmamalidir.

Yerinden yonetimlerin belli bash sakincalar1 asagidakiler gibidir:

e Merkezi idarenin denetimi disinda kalma uygulamasmin asiriya kagmasi halinde
zamana ve bolgeye bagli olarak yiiriitiilen kamu hizmetinin kalite ve etkinliginde farkliliklar
soz konusu olabilir. Bu anlamda boélgelerarasinda gelismislik diizeyindeki olumsuzluklar
artarak devam eder. Boyle bir varsayim halinde bdlgelerarasinda go¢ ve goce bagl sorunlar
artar ve kroniklesir.

e Mahalli anlamda tanman 6zerkligin uygulamada kotiiye kullanilarak kamu diizenini
tehdit etme, ayrimcilik ve boliiciiliige sebebiyet vermesi de miimkiindiir. Bu ilkenin asir1
nitelikte uygulanmasi tek¢i devlet yapisinda ilke birligi agisindan tehdit ve tehlikeye
doniisebilir.

e Yerinden yonetim de, merkezi yonetimin maruz kaldigi politize olma tehdidi altindadir.
Ayrica bu tehdide bolgesel etkileme araglarinin katilmasi olumsuzluklari artirabilir. Mahalli
idarelerin yeterli mali giice sahip olmamasi durumunda fizerlerine yiiklenen gorevleri ifa



edememe ihtimali kuvvetlenir. Bu durumda ilgili idarelere merkezi idarenin yardim etmesi bir
¢ozlim tarzi olarak goriilse de, bu uygulama merkezi yonetim uygulamasinda oldugu gibi kisa
stire icerisinde politize olma ve kayirmaciliga sebebiyet verebilecek bir sekle doniisebilir.
Yeterli kaynaklarmin bulundugu durumlarda da, gerekli ve yeterli planlama ve bu planlamay1
yapip uygulamaya koyacak personele sahip olamama gibi tehlikeler her zaman s6z konusu
olabilecektir. Ayrica yerinden yonetim kuruluslarmin ayri biitge ile gelir ve giderlerinin
denetiminde merkezi idareninkinden farkli ve/veya ayni denetim yontemleri uygulansa da,
denetim anlaminda olumsuzluklarin yasanmasi kaginilmazdir.

¢ Hizmet bakimindan yerinden yonetim kuruluslari klasik idari hizmetlerin disinda kalan
ve yeni kabul edilen hizmetlerin yiiriitilmesinde degisen ve gelisen sartlara rahatlikla uyum
saglamay1 gergeklestirebilir. Bu tiir kuruluslarin 6zerklikleri istihdam edecekleri personelin
uzmanlagsmis personel niteliginde olmasina imkan taniyabilir. Bdyle bir ihtimalin
gerceklesmesi halinde yiiriitilen hizmetin niteliginde ve kalitesinde olumlu gelismeler
yasanabilir. Bu usuliin ekonomik alanda sanayi ve ticaret sektorlerinde uygulanmasi, 6zel
sektoriin c¢esitli sebeplerle faaliyette bulunmadigi alanlarda mal ve hizmet {retilmesi ile
deneyim ve birikimin olugmasina imkan tanir. Ancak bu yontemin devletin ekonomiye
miidahalesinin bir araci olmasi gerg¢egi dolayistyla dengeli yiiriitiilmemesi, asiriliga kagmasi
durumunda rekabet ortaminin olusmasini engelleyeceginden, bu tiir alanlarda 6zel sektor hig
faaliyette bulunamayacaktir. Boyle bir durumun 6zel tesebbiisiin faaliyet alanini daraltmasi
anlam1 disinda, s6z konusu alanda {iretilen mal ve hizmetin kalitesi her zaman giiniin sartlar
ile uyumlu halde tutulamaz, fiyat ve kalite anlaminda hizmetten yararlananlarin aleyhine
durumlar olusabilir.



