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2007 yilinda yapilan Cumhurbagkanligi seciminde Anaysa Mahkemesinin
Anaysanin 102.maddesindeki, “Cumhurbaskani, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi
iiye tam sayisimn iigte iki cogunlugu ile ve gizli oyla segilir” ifadesini, toplanti
yeter sayisi olarak yorumlayarak iptal etmesiyle ! baglayan; 12 Eylil 2010
Anayasa referandumu neticesinde halkoyuyla kabul edilen ve 10l'inci ve
102’inci maddelerde degisiklik yaparak Cumhurbagkanrnin dogrudan halk
tarafindan sec¢ilmesini 6ngoren 5678 sayili Kanunla devam eden siireg; 16 Nisan
2017 tarihinde yapilan referandum neticesinde ‘Cumhurbagkanlhig: Sistemi’
olarak adlandirilan baskanlik sitemine gecisle nihayete ermistir 2. Bu sitem
degisikliginin temelinde, ‘gliglii yiiriitme’ arzusunun yattigini sdylemek yanlis
olmayacaktir 3.

Marmara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Ogretim Uyesi
1 AYMK, 01.05.2007 tarih, E.2007/45. K.2007/21. (Kararlar Bilgi Bankas1)
] YILDIRIM, Turan, “Tiirkiye'nin Idari Tegkilatr”, in “Idare Hukuku”, Ed: Turan Yildirim, 7.Baski,
On ki Levha Yay,, Istanbul, 2018, 5.49-50.
3 Ashinda bu arzunun temelleri, 1961 Anayasasrndan 1982 Anayasas’na gegiste aranmalidir.
Nitekim 2017 Anayasa degisikligine iligkin kanunun gerek¢esinde, bu hususa vurgu
yapilmaktadir. Kanun'un genel gerekgesinde bu siire¢ su sekilde ifade edilmektedir: “1961den
itibaren, anayasalarda biirokrat kokenli bir kisi olarak tasarlanan Cumhurbaskanimin konumu ve
yetkileriyle ilgili bir gelisme dikkat gekicidir. Once sembolik yetkilere sahip olan Cumhurbaskaninin
1982 Anayasasinda yetkilerinin ¢ok onemli derecede arttirildigi goriilmektedir. 1961 ve 1982
anayasalarimin Cumhurbaskanimin gorev ve yetkileriyle ilgili maddelerinin karsilastirilmasi,
izaha g¢absilan hususu agikca ortaya koymaktadir. 1980°lerin sonunda biirokratik kokenli
Cumhurbagkani yerine demokratik siyasetten gelen bir Cumhurbagkanimn segilmesi, vesayetci
tasarimi bozmugtur. 2007 yilimda cumhurbaskaninin parlamentoda sectirilmemesi sonrasinda
yapilan anayasa degisikligi ile Cumhurbagkaminin dogrudan halk tarafindan segilmesi esast
benimsenmigstir. 1961den giiniimiize uzanan ¢izgide, parlamentonun segtigi sembolik yetkileri
olan “biirokrat” cumhurbaskamindan, milletin dogrudan segtigi genis yetkileri bulunan “siyaset¢i”
cumhurbagskani profiline gegis yasanmugtir. Hiikiimet sistemini biitiinciil bir yaklagimla ele almay:
engelleyen sosyal ve siyasal sartlar ve gelismeler, sonugta bir sistem karmagasma yol agmistir.
Sistemin isleyisinde sorunlar dogurmasi kagimilmaz olan bu karmasamin asilmast hiikiimet
sisteminde esash bir anayasa degisikligi zaruretini ortaya ¢itkarmistir”. Genel Gerekge, 5.10-11.
https://www.tbmm.gov.tr/sirasayi/donem26/yil01/ss447.pdf. E.T.: 18.11.2018.
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Bu istek, sadece iilkemize 6zgii bir durum da degildir. Ikinci diinya
savasindan sonra yapilan anayasalara bakildiginda, yiiriitmeye énem verildigi,
onun kuvvetlendirilmeye ¢alisildigi ve hatta bu sebeplerden o&tiirii ¢ogu
parlamenter sistemin temel ilkelerinden ayrilarak bagkanlik sistemine dogru
evrildigi gozlemlenmektedir. Ulkemizde de ‘giiglii yiiriitme™ anlayisi, 1921 ve
1924 Anayasalar1 doneminde kendisini gostermekle birlikte; 1961 Anayasasi bu
anlayisin aksi bir felsefeyi ihtiva ederek zayif bir yiirtitmeyi esas almistir. Ancak
bu anlayis 1982 Anayasasr'yla terk edilerek, yeniden ‘giiclii yiiriitme’yi merkeze
koyan bir anlayisla anayasa yapilmistir #. Ancak bu da yeterli olmamig; ‘daha
gliclil ylirtitme’ye olan arzu, 16 Nisan 2017de ‘Cumhurbaskanlig: Sistemi’ olarak
adlandirilan bagkanlik sitemine gecise kadar hi¢bir zaman kaybolmamis ve hep
giindemde kalmistir. Bugiin artik sistem degisikliginin nedenlerinden ziyade,
pozitif diizenlemelerden hareketle degisikligin ortaya ¢ikardig: sonuglar tizerinde
durulmas: daha faydali olacaktir.

Zira, Cumhurbaskanlig1 Sistemine ge¢is yasama ve yuriitmeye iliskin
¢ok onemli degisikliklere yol agmistir. Bu degisikliklerden birisi de,. bu bildiri
metninin konusunu olusturan. Bakanlar ile Cumhurbagkani iliskindir. Yeni
sistemde, artik Bakanlar Kurulu ile Bagbakanin bulunmamasi, Cumhurbaskani
ve Bakanlar arasindaki hukuki iliskiyi etkilemistir. Bu nedenle, Cumhurbagkan:
ile Bakan arasindaki iligkinin yeniden ele alinmasi gerekmektedir. Bu yeni hukuki
durumun daha iyi anlagilabilmesi i¢in, 2017 Anayasa degisikligi oncesindeki
Cumhurbagkani-Bakan ve Basbakan-Bakan iliskilerine kisaca deginilmesi
faydali olacaktir. Béylece Cumhurbagkanligi Sisteminin Cumhurbagkani-Bakan
iliskisine etkisi daha net bir sekilde ortaya konulabilecektir.

. 2017 Anayasa Degisikligi Oncesinde Yiiriitme ve idare

Giiniimiiz demokrasilerinde gorevleri ve Devlet icindeki agirligi gitgide artan
yirlitme organinin, yapist bakimindan monist (tek¢i) ve diialist (ikici) olmak
tizere iki ana tipe ayrildigi kabul edilmektedir. Monist yliriitmede, ylriitme
yetkisinin tiimi, tek bir Kisi ya da kuruldan olusan, tek bir organa aittir. Diialist
yirlitmede ise, yiirlitme yetkisi bir kisi (devlet baskani) ile bir kurul (bakanlar
kurulu) arasinda bolistirilmistiir. Dialist ylriitme, parlamenter rejimlerin
temel 6zelliklerinden biri olarak degerlendirilmektedir °.

1982 Anayasasrnin 6771 sayili Kanunla yapilan degisiklikten onceki 8’inci
maddesine gore, “Yiiriitme yetkisi ve gorevi, Cumhurbaskan: ve Bakanlar Kurulu
tarafindan, Anayasaya ve kanunlara uygun olarak kullamilir ve yerine getirilir”.

4 OZER, Attila, “Bagkanhk Hiikiimet Sistemi ve Bu Sistemin Tiirkiye A¢isindan Uygulanabilirligi’,
2.Baski, Ankara, 1998, 5.93-94.
5  OZBUDUN, Ergun, “Tiirk Anayasa Hukuku”, 18.Basi, Yetkin Yay., Ankara, 2018, 5.297. 298.
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Goruldugi tizere 1982 Anayasasrnin kabul ettigi parlamenter sistemde yiirtitme
dialist, yani iki bagli bir yapiya sahiptir.

Anayasanin 101.maddesi vd. ise Yirtitme; Cumhurbagkani, Bakanlar
Kurulu ve Idare olarak diizenlenmistir. Su halde idare, Bakanlar Kurulu
ve Cumhurbagkan’nin tamamen disinda, Yiriitmenin ayri bir kanadim
m1 olusturmaktadir? Yiriitme organini olugturan Bakanlar Kurulu ve
Cumhurbagkanrnin siyasal niteligi agir basmakla beraber, bunlar1 idareden
tamamen ayr1 diisiinmek de miimkiin degildir ©. 1961 Anayasas'nda oldugu
gibi, 1982 Anayasasrnda da idari rejim benimsenmis; Anayasanin 123’incii
maddesinde idarenin esaslari, 126 ve 127’inci maddelerde ise idarenin kurulusu
diizenlenmisgtir. Boylece Anayasa, Yiirtitme organi igerisinde, onun bir uzantisi
olmakla beraber; ayr1 ve kendi kendine davranabilme yetenegine sahip, ondan
ayr1 bir varlik seklinde ortaya c¢ikan bir “idare” 6ngdormiistiir 7. Su halde,
Idare’nin, yiiriitme organinin igerisinde yer almakla birlikte, yiiriitme organinin
tamamini degil; sadece bir kismini olusturdugu sdylenebilecektir &. Hatta organik
anlamda idare, belli élgiide Devletin Yiiriitme Organi ile &zdeslesmekte %
aralarindaki bu organik baglanti sebebiyle yiirtitme ve idare kuvvetleri birbirine
karisabilmektedir 10, Su halde, Idare’nin merkezde yer alan teskilat: igerisinde,
Yiiriitme organini iki basini olugturan Cumhurbagkani ve Bakanlar Kurulunun
yer aldigina kugku bulunmamaktadir. Bununla beraber, gorev alaninda devlet
tiizel kisiligini temsil eden Bakanlar1 da bu teskilat icerisinde degerlendirmek
gerekmektedir 1.

Bu sekilde orgiitlenmis merkezi idare teskilati icerisinde yer alan ve ayni
zamanda yiiriitme yetkisini kullanan Cumhurbagkan: ve Bakanlar Kurulu ile
Bakanlar arasindaki hukuki iligki tizerinde de kisaca durulmasi gerekmektedir.
Zira, bu konu iizerinde daha 6nce yapilmis degerlendirme ve nitelendirmeler,
Cumhurbagkanlig: Sistemi’yle gerceklestirilen degisikliklerin daha iyi anlagilmasi
acisindan yol gosterici olacaktir.

6  GUNDAY, Metin, “Idare Hukuku”, 10.Baski, Imaj Yay., Ankara, 2015, 5.7-8.

7 OZAY, 11 Han, “Giinisiginda Yonetim’, Filiz Kitabevi, Istanbul, 2017, 5.23. 24, 113. Ayni yonde;
Idari rejime sahip iilkelerde, yasama, yiiriitme ve yarg1 islevi yaninda, sirf idari gorevler istlenen
ayr1 bir tegkilat ve kendine 6zgii bir kudret oldugu hususunda bkz. YAYLA, Yildizhan, “Idare
Hukuku”, Beta Yay., Istanbul, 2009, s.19.

8  GOZLER, Kemal, “Tiirkiye'nin Yonetim Yapist”, Ekin Yay., Bursa, 2018, 5.12.

9  GUNDAY, s.9.

10 YAYLA, s.19, 22. Yazar, bu tedahili, kesin olarak ayirabilecek herhangi bir ol¢itiin
bulunmadigini ifade etmektedir.

11 YILDIRIM, Turan, “Tiirkiye'nin Idari Teskilatr’, 5.Baski, Alkim Yay., Istanbul, 2007, s.47.
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A. 2017 Anayasa Degisikligi Oncesinde Cumhurbaskani-Bakan iligkisi

1982 Anayasasrnin 6ngordiigii hiikiimet sekli ve Cumhurbaskani’nin
konumu, Cumhurbagkan: ile Bakan iliskisinin dolayli bir hal almasina neden
olmugstur. Parlamenter sistemin temel 6zelliklerinden olan Devlet bagkaninin
siyasi sorumsuzlugu ile yiiriitmenin sorumlu ve icract kanadini Bakanlar
Kurulw'nun olusturmast 12, Cumhurbagkani-Bakan iliskisinin ikincil bir nitelik
arz etmesi sonucunu da beraberinde getirmistir. Cumhurbagkani-Bakan
iligkisinin en fazla yakinlagtig1 an, Anayasanin 1047incli maddesi geregince,
Bagbakanin teklifi {izerine, Bakanlar1 atama ve gorevine son verme yetkisinin
Cumhurbagkanina verilmesi olarak degerlendirilebilir. Bu durumda da, araya
Bagbakan'in iradesi girmekte; Cumhurbaskani s6z konusu yetkiyi kendiliginden
kullanamamaktadur 13,

B. 2017 Anayasa Degisikligi Oncesinde Bagbakan-Bakan iligkisi

1982 Anayasasrnin 6ngordiigii Parlamenter sistemde yer alan Bagbakan 4-
Bakan iligkisi, asagida incelenecek ve bu ¢aliymanin konusunu olusturan
Cumhurbagkani-Bakan iliskisine benzemesi nedeniyle bilyilk onem arz
etmektedir. Anayasanin Miilga 112’inci maddesine gore, “Basbakan, Bakanlar
Kurulunun baskam olarak, Bakanliklar arasinda isbirligini saglar ve hiikiimetin
genel siyasetinin yiiriitiilmesini gozetir.

Bakanlar Kurulu, bu siyasetin yiiriitiilmesinden birlikte sorumludur. Her
bakan, Basbakana karsi sorumlu olup ayrica kendi yetkisi icindeki islerden ve emri
altindakilerin eylem ve islemlerinden de sorumludur.

Basbakan, bakanlarin gorevlerinin Anayasa ve kanunlara uygun olarak yerine
getirilmesini gozetmek ve diizeltici 6nlemleri almakla yiikiimlidiir”.

Miilga 3056 Sayii Bagbakanlik Teskilati Hakkinda Kanun Hikmiinde
Kararnamenin Degistirilerek Kabulii Hakkinda Kanun'un 4’tincii maddesinde
de benzer ifadeler yer verilmistir. Buna gore, “Basbakan, Bakanlar Kurulunun
Baskani, bakanliklarin ve Bagbakanlik Teskilatinin en iist amiridir.

Basbakan;

12 ONDER, Salih, “Tiirk Parlamenter Sisteminde Cumhurbaskaninin Rolii”, Turhan Kitabevi,
Ankara, 2007, 5.88-89.

13 Cumhurbaskaninin bu durumda dahi, hukuki sartlarin yerine getirilip getirilmedigini
denetlemek diginda baskaca takdir yetkisi bulunmadigi hususunda bkz. ARMAGAN, Servet,
“1961 Anayasasi ve Bakanlar Kurulu”, Istanbul, 1978, s.41 vd.

14  Bagbakanin ne bir yiiriitme organi ne de bir idari makam oldugu, bakanlar kurulunun bagkan1
sifatiyla siyasi gérev ve yetkilere sahip oldugu hususunda bkz. TANOR, Biilent / YUZBASIOGLU,
Necmi, “1982 Anayasasina Gore Tiirk Anayasa Hukuku”, Beta Yay., Istanbul, 2014, 5.365. 366.
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a) Tiirkiye Cumhuriyetinin yiiksek hak ve menfaatlerini korumak ve gozetmek,
milletin huzur ve giivenini saglayict onlemleri almak, genel ahlaki ve kamu
diizenini muhafaza etmek, ekonomik, sosyal ve kiiltiirel kalkinmay: saglamak,
refahi yayginlastirmak, Hiikiimetin genel siyasetini yiiriitmek ve diger maksatlarla
bakanliklar arasinda ahengi ve isbirligini temin eder.

b) Bakanlarin gorevlerinin Anayasa ve kanunlara uygun olarak yerine
getirilmesini gozetir ve diizeltici onlemleri alir.

¢) Anayasa ve kanunlarla kendisine verilen diger gorevleri yapar”.

Yukarida aktarilan Anayasal ve Yasal diizenlemeler uyarinca, Basbakan-
Bakan arasinda bir hiyerarsi iliskisinin varligindan bahsedilebilecek midir?
Bakanlarin gorevlerinin Anayasa ve kanunlara uygun olarak yerine getirilmesini
gozetme yetkisi, gerektiginde emir ve direktif vermeyi; diizeltici 6nlemler alma
yetkisi, bakanlarin islemlerini degistirme, iptal etme ya da yeniden islem yapmay1
icerir mi? Zira bu yetkiler hiyerarsi yetkisinin gerektirdigi yetkilerdir '°.

Doktrinde, Basbakan ve Bakan arasindaki hukuki iligkinin niteligi ile
hiyerarsi olarak degerlendirilip degerlendirilmeyecegi konusunda goriis
birligi bulunmamaktadir 6. Degismis bir hiikiimet sistemi {izerine yapilan
tartismalarin tizerinde durulmasinin anlamsiz olacagi diisiiniilebilecekse de;
burada ortaya konulacak hususlar, Cumhurbaskanlig:1 Sistemine 1s1k tutacak
niteliktedir. Bu nedenle asagida, hiyerarsi tizerinden yapilan tartigmalarda

15  YILDIRIM, “Idari Teskilat”, 5.83.

16  “Sonug olarak, 1982 Anayasasi, Bagbakan: giiglendirmistir. Ancak, bakanlarin hiyerarsik tsti
halinde getirdigi sdylemek, abartili olacaktir” YILDIRIM, “Idari Teskilat”, 5.85; “..Bagbakan,
bakanlarin idare hukukundaki anlaminda hiyerarsik amiri degildir...” OZBUDUN, Ergun,
“Tiirk Anayasa Hukuku’, 12.Basi, Yetkin Yay., Ankara, 2011, s.; Goziibuyiik. Tan, Bagbakanin,
bakanlarin en iist amiri olmadigini, bakanliklarin en fist amirinin bakanlar oldugunu ve
3056 sayili Kanunda yer alan ifadenin, 6ngoriilen sisteme ters ve Anayasa’ya aykiri oldugunu
ifade etmektedir. GOZUBUYUK, Seref / TAN, Turgut, “Idare Hukuku’, 12.Baski, Turhan
Kitabevi, Ankara, 2018, 5.195. 196.. Aksi yonde bkz. “Bagsbakan, Bakanlar Kurulunun Bagkanz,
bakanliklarin ve Basbakanlik Teskilatinin en iist amiridir” hiikmi uyarinca bagbakanin bakanlarin
da amiri oldugu sdylenebilir. AKYILMAZ, Bahtiyar, “Idare Hukuku”, Segkin Yay., Ankara, 2018,
s.201 Ancak yazar, bu iliskinin normal bir hiyerarsi iligkisi olmadigini; hem bagbakanin hem
de bakanlarin siyasi kimlikleri ve ayn1 zamanda TBMM’ne kars: siyasi sorumluluklar1 bulunan
kisiler oldugunu ifade etmektedir. Gozler ve Kaplan ise ara bir formiille Bagbakanin, “hiikiimetin
genel siyasetinin yiiriitiillmesini” ve “bakanlarin gorevlerinin Anayasa ve kanunlara uygun olarak
yerine getirilmesini” saglama adina Bakanlara emir ve talimat verme yetkisine sahip oldugunu;
ancak, Bakanlarin islemlerini iptal etme, degistirme, onlarin yerine gegerek islem yapma gibi
yetkilere sahip olmadigini ifade etmektedir. GOZLER, Kemal / KAPLAN, Giirsel, “Idare Hukuku
Dersleri”, 19.Bask, Ekin. Yay., Bursa, 2017, s.141-142. GUNDAY da, bagbakanin bakanlara yén
ve talimat verebilecegini; bagbakanin merkezi idare tegkilat1 i¢inde bakan ve bakanlhign tistiinde
incelenmesi gerektigini ifade etmektedir. GUNDAY, 5.390; Yayla da, Bagbakanin &nerisi iizerine
Cumbhurbagkani tarafindan bakanin gérevine son verilebilmesini, bagbakanin bakan tizerinde
ast-ust iligkisine benzer bir etkiye sahip olmasi olarak degerlendirmektedir. YAYLA, 242.
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temel alinan argiimanlarin aktarilmasiyla yetinilecek; gerekli degerlendirmeler
Cumhurbagkanlig: Sistemi altinda yapilacaktir.

Bagbakan. Bakan iligkisini hiyerarsiye yaklastiran hitkiimler;

o  Bakanlarin gorevlerinin Anayasa ve kanunlara uygun olarak yerine
getirilmesini gozetme yetkisi, (AY, m.112/1)

o Her bakanin, Bagbakana kars1 sorumlu oldugu kurali, (AY, m.112/2)

o  Bagbakanin, bakanlarin gorevlerinin Anayasa ve kanunlara uygun olarak
yerine getirilmesini gozetmek ve diizeltici 6nlemleri alma yetkisi, (AY,
m.112/3)

o  Bakanlarin, Bagbakanca se¢ilip Cumhurbagkaninca atanacagi; gerektiginde
Bagbakanin oénerisi iizerine Cumhurbaskaninca gérevlerine son verilecegi
kural, (AY, m.109/3)

o Bagbakann, bakanliklarin ve bagbakanlik teskilatinin en iist amiri oldugu
yoniindeki kanun hitkmii, (Miilga 3056 Sayili Kanun, Madde 4/1)

o  Bakanliklar arasinda dogacak uyusmazliklarin {ist organ olarak Bagbakan

tarafindan ¢oziimlenmesi gerektigi yoniindeki Danistay karar1 7.

17 “Hukuk sistemimizde bakanliklar, bir kamu idaresi tiizel kisisi olarak tanmmlanan devletin, kamu
alanmdaki iradesini islem ve eylemleri ile ortaya koyan organlardar.

Bakanliklar devletin organi sifatiyla, devletten ayri ve bagimsiz bir hukuksal varliga
ve tiizel kisilige sahip degillerdir. Bununla birlikte, bakanlklarin kendi gorev alanlart ile ilgili
konularda yetki uyusmazliklarina diismeleri miimkiindiir.

Bu nedenle, devlet tiizel kisiligi icerisinde ve ayni kademede yer alan bakanliklarin
birbirleri ile olan iliskilerinde koordinasyonu saglayacak olan bir iist ortak makama ihtiyag vardir
ki, Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinin 112 nci maddesine gore bu makam, Bakanlar Kurulunun
baskam sifatyla basbakandir. Anayasa’nin amlan maddesinde; bagsbakanin, bakanliklar arasinda
isbirligini saglamak, hiikiimetin genel siyasetinin yiiriitiilmesini gozetmekle gorevli ve bakanlarin
gorevlerinin anayasa ve kanunlara uygun olarak yerine getirilmesini gozetmek ve diizeltici
onlemleri almakla yiikiimlii oldugu hiikmii yer almustir.

Devletin tiizel kisiliginden ayri olarak, bagimsiz tiizel kisilik sahibi olan kamu tiizel
kisilerinin devletin diger organlar: ile aralarinda ¢ikabilecek herhangi bir uyusmazlik nedeniyle
yargi mercilerine bagvurabilmesi miimkiin iken; aym tiizel kisiligin, yani devletin, tamamlayici
birer organt olan Bakanliklarin, ayri birer taraf sifatiyla, aralarindaki uyusmazliklar: yarg: yerleri
oniine getirerek dava konusu yapmalarina olanak bulunmamaktadir.

Bu durumda, ayni tiizel kisiligi temsil eden bakanliklar arasinda yetki veya diger
nedenlerle ortaya ¢ikan uyusmazliklarin, bu tiizel kisiligin kendisi tarafindan ve organlar arasinda
esgiidiimii saglamak ve diizeltici onlemleri almakla yiikiimlii iist organca, yani Bakanlar Kurulu ve
basbakanca ¢oziimlenmesi gereklidir”. Danigtay 10.D., 03.02.1998 tarih, E.1996/2487. K.1998/473.
Aksi yonde bkz. “Kural olarak, Devlet tiizel kisiligini temsil eden bakanliklar arasinda ortaya
¢tkan anlasmazliklarin yonetsel yollarla ¢oziimlenmesi gerektigi; bununla birlikte, kiyr kenar
¢izgisinin yeniden belirlenerek onaylanmasina iliskin Baymdirlik ve Iskan Bakanhg isleminin
iptali istemiyle, uyusmazhigin niteligi, kiyilarin korunmasi amaci ve defterdarligin gorevleri birlikte
dikkate alindiginda, Maliye Bakanhgrnin ildeki temsilcisi olan defterdarligin Bakanlk ve Valilige
karst dava agabilecegi...” Danigtay IDDGK, 26.01.2012 tarih, E.2009/670. K.2012/81.
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Bagbakan. Bakan iligkisini hiyerarsiden uzaklastiran hususlar '%;

o Her bakanin, kendi yetkisi i¢indeki iglerden ve emri altindakilerin eylem ve
islemlerinden sorumlu olmasi, (AY, m.112/2)

o  Bakanlarin, baginda bulunduklar teskilatin en st yetkilisi olmasi, (Miilga
3046 sayili Kanun, m.21/1)

o Her bakanin yirittigti kamu hizmeti alaninda devlet tiizel kisiliginin
temsilcisi olmasi,

o  Bakanlarin, bakanlar kurulunun esit oy hakkina sahip tiyeleri olmasi.

Il. Cumhurbaskanlig Sisteminde Yiiriitme ve idare

2017 Anayasa degisikligi sonrasinda iilkemiz, diialist Yiiriitme anlayisindan,
monist yliriitmeye gecmistir. Degisiklikle beraber dngoriilen sistemde, Bakanlar
Kurulu ve Bagbakanlik kaldirilmis; bu organlarin yetkileri, Cumhurbaskanrnin
hali hazirda var olan yetkilerine eklenmistir. Nitekim Anayasanin Gegici 21/G
maddesinde yer alan ' hitkiim de bu degerlendirmeyi hakl kilacak niteliktedir.
Buna goére, “Kanunlar ve diger mevzuat ile Basbakanlk ve Bakanlar Kuruluna
verilen yetkiler, ilgili mevzuatta degisiklik yapilincaya kadar Cumhurbaskan:
tarafindan kullanilir”. Anayasanin bu hitkmiinde, s6z konusu yetkiler arasinda,
yiirlitme ya da idareye iliskin olma seklinde bir ayrim yapilmamustir. Nitekim
bu dogrultuda yeni sisteme uyuma yonelik yasal mevzuatta degisiklikler
yapilmistir 20,

Bu degisikliklerle birlikte Cumhurbagkaninin gérev ve yetkilerinin 6nemli
olciide arttigr bir gercektir. Cumhurbaskani, daha 6nce bakanlar kurulu ve
basbakana verilen gorev ve yetkiler ile kendisine ait olan ve yeni sistemle beraber
arttirilan goreve ve yetkileri artik tek basina kullanan kisi konumuna gelmistir. Bu
daister istemez bir idari teskilatin varligini zorunlu kilmistir. Nitekim, 1 Numarali
“Cumhurbagkanligi Teskilati Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesi’yle 2!
Cumhurbagskanlig1 teskilati kurulmus; Cumhurbagkanligi idari Isler Bagkanligi

18  Bu hususta bkz. YILDIRIM, “Idari Teskilat”, 5.85 vd.

19 6771 sayil Kanunun 18’inci maddesi uyarinca, bu hitkmiin, birlikte yapilan ilk Tirkiye Buyiik
Millet Meclisi ve Cumhurbagskanligr se¢imleri sonucunda Cumhurbagkaninin goreve basladigi
tarihte yurirluge girecegi diizenlenmistir.

20 Bu hususta bkz. 698 sayili “477 Sayii Kanun ile Bazi Kanunlarda Degisiklik Yapilmasi
Hakkinda Kanun Hitkmiinde Kararname” (R.G.: T.04.07.2018, S.30468.), 700 say1il1 “Anayasada
Yapilan Degisikliklere Uyum Saglanmasi Amaciyla Bazi Kanun ve Kanun hitkmiinde
Kararnamelerde Degisiklik Yapilmast Hakkinda Kanun Hikmiinde Kararname (R.G.:
T.07.07.2018, S.30471.), 703 sayili “Anayasada Yapilan Degisikliklere Uyum Saglanmasi
Amaciyla Bazi Kanun ve Kanun hitkmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmas: Hakkinda
Kanun Hitkmiinde Kararname (R.G.: T.09.07.2018, S.30473.),

21  R.G.: T.10.07.2018, S.30474.
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ve buna bagl genel mudiirliikler, Bakanliklar, Politika Kurullar1 ve Ofisler
bu kararnamede diizenlenmistir. Tiim bu teskilatin, tek bir kararnameyle ve
Cumbhurbagkanlig1 teskilat1 altinda o6rgiitlenmis olmasi, yiiriitme ve idareyi
birbirine daha da yakinlagtirmistir 22. Burada, bu iki fonksiyonu ayirmak igin
kriter bulma ¢abasma girilmeyecektir. Bu husus bildirinin konusu disinda
kalmaktadir. Bu c¢aligma kapsaminda sadece, bu yeni idare orgiitii igerisinde
Cumhurbagkani ve Bakan'in konumlar1 6nce miinferit olarak ele alinacak; sonra
bu ikisi arasindaki hukuki iligki ortaya konulmaya ¢alisilacaktir.

A. Cumhurbaskanhgi Sisteminde Cumhurbaskanr’'nin Degisen Rolii

Yiiriitme A¢isindan: 2017 Anayasa degisikligi sonrasinda Cumhurbagkani,
yuriitme yetkisini tek bagina kullanir hale gelmistir. Anayasanin 8’inci maddesine
gore, “Yiiriitme yetkisi ve gorevi, Cumhurbaskan: tarafindan, Anayasaya ve
kanunlara uygun olarak kullanilir ve yerine getirilir”. Yine 104/1’inci maddeye
gore, “Cumhurbagkani Devletin basidir. Yiirtitme yetkisi Cumhurbagkanina aittir”.

Bu yeni diizenlemelerle birlikte, Cumhurbagkaninin yetki ve sorumlulugu
da artmigtir. Bu artigta, bakanlar kurulu ve bagbakanligmn kaldirilmasinin da
kuskusuz 6nemli etkisi bulunmaktadir.

Peki Cumhurbagkanin gorev ve yetkileri nelerdir? Bunlar, Anayasanin
104’incti maddesinde sayilmistir. Bu sayilan, gorev ve yetkilerden. tist kademe
yoneticilerini atamak gibi. bazilar1 idari niteliktedir. Keza Anayasanin degisik
maddelerinde (Orn. Madde 108,117,119,124 ) de Cumhurbaskania verilmis
idari nitelikte gorevler bulunmaktadir. Bunlar disinda da, kanunlarla ve
Cumbhurbagkani Kararnameleriyle verilmisidarinitelikte gesitli gérevler ve yetkiler
de vardir 2. Su halde, Cumhurbagkaninin gérev ve yetkilerinin Anayasa, kanun
ve cumhurbagkanlig1 kararnamelerinde tahdidi olarak sayilmadigini séylemek
miimkiindiir. Kanunlarla Cumhurbagkaninin gérev ve yetkilerinde degisiklik
yapilabilecegi gibi; Cumhurbagkani, “yiirtitme yetkisine iliskin konularda”
¢ikaracagl cumhurbaskanligi kararnameleri araciligiyla da yeni gorev ve yetkiler
tistlenebilecektir. Zira Cumhurbaskani, Anayasa degisikligi sonrasinda “yiiriitme
yetkisine iliskin konularda” herhangi bir yasal diizenlemeye dayanmaksizin,
ilk elden diizenleme yapma yetkisine kavusmustur. Burada 6nemli olan husus
ise, Cumhurbagkanmin, cumhurbagkanlhig: kararnamesi ¢ikaracagi “yiiriitme

22 Bu yakinlagmayi, Anayasamizin sistematiginden anlamak da miimkiindiir. Zira Yiiriitme’ye
iligkin diizenlemeler Anayasanin 101’inci maddesinden baslamaktadir. Yirtitmenin altindaki
‘idare’ alt baghg ise, 123’incti madde vd’nda diizenlenmektedir. 2017 Anayasa degisikligiyle
birlikte, 109-115 ve 120-122’inci maddeler yururlitkten kaldirilmig; 101 ve 123’tincti maddeler
arasinda kalan alan daralmis, yani yiiritmeyle idare birbirine sistematik olarak da yaklagmistir.

23 GOZLER, “...Yénetim Yapist’, 5.99.
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yetkisine iliskin alan’in tespit edilmesidir. Bu alan, Anayasanin 104/17’inci
maddesinde belirlenmistir 24,

Idare Agisindan: Devlet idaresi 2°, merkeziyet esasina ve niteligine uygun

olarak, tek bir sistem ve birlik halindedir. Bagka bir ifadeyle, Devletin bagkentte ve
tasrada bulunan merkezi idaresi, birbirine hiyerarsi iligkisi ile bagl 6rgiitlerden
olusan bir biitiindiir 26. “Yapilan degisiklikler sonucu, Cumhurbagskani, merkezi
idare teskilatinin en yiiksek hiyerarsik amiri haline gelmistir 2””. Bir diger ifadeyle
Cumhurbagkani, Devlet idaresinin biitiintinti ve birligini temsil ve ifade edecek
tek organ olarak, merkezi idarenin en tist makami konumuna gelmistir. Gerek
1961 gerekse 1982 Anayasalarinda bu nitelikte bir organ bulunmamaktadir 8.

24 Anayasada gizilen sinir su sekildedir: “Cumhurbaskan, yiiriitme yetkisine iliskin konularda
Cumhurbagkanhgr kararnamesi gikarabilir. Anayasamn ikinci kismimin  birinci ve ikinci
boliimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklar: ve 6devleriyle dordiincii boliimde yer alan siyasi
haklar ve ddevler Cumhurbaskanligt kararnamesiyle diizenlenemez. Anayasada miinhasiran
kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen konularda Cumhurbaskanhgi kararnamesi ¢ikarilamaz”.
Maddenin devaminda yer alan, kanunda agik¢a diizenlenen konularda Cumhurbagkanlig:
kararnamesi ¢ikarilamayacagi ya da kanunlarla gelisjme halinde kanun hikiimlerinin
uygulanacag yoniindeki kurallar, “yiiriitme yetkisine iliskin alan™n tespiti igin kriter olma
niteligini haiz degildir. Zira, bu kanunlarin ilgasi halinde,. yukarida yer verilen gergeve i¢inde
kalmak kaydiyla. Cumhurbagkani bu alanda cumhurbagskanligi kararnamesi gikarabilecektir.

25 Duran Devlet idaresini, “mahalli idareler ile kamu kurumlari ile meslek tesekkiilleri diginda
kalip, bagkentte ve tilke tizerinde idari faaliyetler ve kamu hizmetleri ifa eden biitiin kamusal
orgiitler” olarak tanimlamaktadir. DURAN, Liitfi, “Idare Hukuku Ders Notlarr’, {stanbul, 1982,
s.79.

26 DURAN,s.79.

27 GOZLER, “...Yénetim Yapist’, 5.99.

28 1961 Anayasasi doneminde boyle bir organ ya da makamin eksikligi hususunda bkz. DURAN,
.79 vd. Yazar, 1961 Anayasas: doneminde. 1982 Anayasasi i¢in de bu degerlendirme gegerlidir.
béyle bir organ ya da makamin bulunmadigini; bunun sonucu olarak, devlet idaresini
“Anayasanin ‘Her bakan, kendi yetkisi igindeki islerden ve emri altindakilerin eylem ve
islemlerinden ayrica sorumludur’ diyen 105’inci maddesinin ikinci fikrasi geregince, belli
zamanda gorevli kag bakan varsa o kadar kisinin kendi alanlarinda temsile yetkili oldugunu
kabul etme’nin zorunlu oldugunu; bu nedenle, Devlet faaliyet ve hizmetlerinin konularina
gore ilgili bakan veya bakanlarin gorevlerinden sayilmasi gerektigini ifade etmektedir.
DURAN, s.82. 1961 Anayasast ve 1982 Anaysasrmin 2017 degisikliginden énceki halinde,
Tiirkiye idare ve buttiniinii temsil edecek bir organin bulunmayisi nedeniyle, kanunlarin son
maddelerinden birinde, bunlar1 yiiriitmekle gérevlendirilen organ(lar) (bakanlar kurulu, bir
ya da birden fazla bakanlik) gosterilmektedir. O bakanlik, o kanunun gosterdigi alanda “genel
yetkili” sayilmaktadur. BILGE, Necip, “Bakanlarin Gérev ve Sorumlarr’, Ankara, 1956, s.4-5;
DURAN, 5.82; ARMAGAN, 5.68. Cumhurbaskanhg: Sistemi’yle birlikte, boyle bir belirlemenin
yapilmasima gerek kalmamugtir. Zira Cumhurbagkan, yiiriitme yetkisini tek bagina kullanan
organ konumundadir. Kanunu uygulama yetkisi olagan olarak Cumhurbaskanindadir.
Cumhurbagkan: dilerse bu yetkisini astlarina devredebilecektir. Nitekim 1 No'lu Kararname'nin
1/3’incti maddesinde, “Cumhurbagskani, yetkilerinden bir kismini gerektiginde simrlarin yazil
olarak belirterek astlarina devredebilir” denilmektedir. Kanunda bir bakanligin gorevlendirilmesi
halinde ise, Kanunu uygulama yetkisi Cumhurbaskaninin emir ve talimatlar1 dogrultusunda
Bakan tarafindan kullanilacaktir. Bakanligin herhangi bir nedenle kaldirilmas: halinde ise, yetki
Cumhurbagkani tarafindan kullanilmaya devam olunacaktir.
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Duran’in bdyle bir nitelik icin aradig: 6lgiitler 6zetle su sekildedir: i) Devletin
bast olma ve birligini temsil etme niteliginin idare islevine iliskin olmas, ii)
Hiikiimetin icraat ve faaliyetlerinin sadece geneli icin degil, her bakanin yiirtittiigii
faaliyet 6zelinde de karar verebilme yetkisine sahip olma, iii) Kanundan ayr1 asli
ve genel bir diizenleme yetkisinin varlig %°.

Cumhurbagkanligi Sistemi’yle birlikte, artik bu unsurlarin gergeklestigini
ve Cumhurbagkaninda tezahiir ettigini soylemek yanlis olmayacaktir. Zira
Cumhurbagkani, merkezde yiiriitme yetkisini tek bagina kullanan; Bakanliklari
kuran-kaldiran, bakanlar1 serbestce atayan veya gorevden alan, onlara talimat
verebilen; cumhurbagkani kararnameleriyle birlikte kanundan ayri1 bir diizenleme
yetkisine sahip olan kisi konumuna gelmistir. Bu nedenle Cumhurbaskaninin,
idarenin merkezde yer alan, istiin ve asli organi oldugunu; bagka bir idari
makama birakilmayan gorev ve yetkilerin Cumhurbagkaninca kullanilacagini
soylemek yanlis olmayacaktir.

B. Cumhurbagkanligi Sisteminde Bakan: Organ mi, Makam mi?

Baskanlik sisteminde yiiriitme yetkisinin tek bir kisiye verilmesinin, o kisinin
yiirlitme yetkisini tek bagina kullanacagi anlamina gelmeyecegi séylenmektedir.
Burada kastedilen yiiriitme yetkisinin kaynaginin tek kiside olmasidir. Bagkanin
“sekreter” adiyla anilan bakanlari, danismanlar1 ve yiiriitme organinin diger
gorevlileri, bu yetkinin kullanimina katilabileceklerdir 3°. Bunlarin, yetkinin
kullanimina ne oranda ve ne sgekilde katilacaklarina Cumhurbagkan: karar
verecektir. Bu noktada cevaplanmasi gereken asil soru, yetkinin kullanimina
katilanlarin,. 6zellikle de bakanlarin. ne sekilde nitelendirilecegidir. Bunlar, bir
organ midir, yoksa bir makam mi?

Organ, tiizel kisiligin iradesinin aracidir. Dolayisiyla tiizel kisiligi temsil
etmekten ziyade, yetkili oldugu alanda onun kendisidir. Ancak tiizel kisiligin
organlarindan birisi,. bir Devletin Cumhurbagkan: gibi. ayn1 zamanda o tiizel
kisiligi temsil de eder. Buna karsilik makam, genel olarak idare icinde yer alan,
organ niteligi tasimayan bir yonetim kademesi, birim seklinde karsimiza ¢ikan
kisiler yahut kisi topluluklaridir 3!.

Kural olarak, organlar birbirlerini denetleseler de; makam ve merciiler
arasinda genellikle bir ast-iist iliskisi bulunur. Nitekim [YUK m.11 de, {ist makama,
ist makam yoksa islemi yapmis olan makama bagvurudan bahsetmektedir.
Danistay parlamenter sistem doneminde verdigi kararlarda, bakanliklar1 birer

29 DURAN, s.80-81.
30 OZBUDUN, 12. Baski 2011, 5.321.
31  YAYLA, 231-232.
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organ, bakanlar kurulu ve bagbakant ise iist organ olarak nitelendirmektedir 2.
Peki, 2017 Anayasa degisikligi sonrasinda da bakanlar1 bu sekilde nitelendirmek
mimkiin miidiir? Bu sorunun cevabr icin oncelikle Anayasa’ya bakmak
gerekmektedir.

2017 Anayasa degisikligi sonrasinda, Anayasanin 109 vd. maddeleri (109-
115) yurirlikten kaldirilmis ve Bakanlara iliskin hitkiimler, “Cumhurbagkan:
yardimcilari, Cumhurbagkanina vekalet ve bakanlar” baglikli 106 inc1 madde
diizenlenmistir. Buna gore, “Cumhurbaskani yardimcilar: ve bakanlar, milletvekili
segilme yeterliligine sahip olanlar arasindan Cumhurbaskam tarafindan atanir ve
gorevden alinir”33, Bir sonraki fikrada, “Cumhurbaskan: yardimcilar: ve bakanlar,
Cumhurbaskanina karst sorumludur” 3* denildikten sonra; sonra fikrada,
“Bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevieri ve yetkileri, teskilat yapisi ile
merkez ve tasra teskilatlarinin kurulmasi Cumhurbaskanhgi kararnamesiyle
diizenlenir” 3.

Goriildiigl tizere, yeni diizenlemeyle Anayasanin bakanlarin konumuna
iliskin hiikiimlerinde o6nemli degisiklikler yapilmistir. Buna gore bakanlar,.
bagbakan olmadigi icin. artik basbakanin teklifi tizerine degil, dogrudan
Cumhurbagkan: tarafindan atanmakta ve gorevden alinmaktadir. Atama
konusunda Cumhurbaskanini sinirlandiran tek husus, bakanlarin milletvekili
secilme yeterliligine sahip olup olmadigidir. Gérevden alma konusunda ise takdir
yetkisini sinirlandiran herhangi bir unsur bulunmamaktadir %,

Ote yandan Bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevleri ve yetkileri,
teskilat yapisi ile merkez ve tagra teskilatlarinin kurulmasi da artik kanunla
degil, Cumhurbaskanlig1 kararnamesiyle diizenlenecektir. Bir baska ifadeyle,
hangi bakanlhiklarin kurulacag: 37 ya da. Anayasada ismen gegenler disinda.
Bakanlik kurulup kurulmayacagina; bunlarin teskilat, gorev ve yetkilerine
artik yiiriitme yetkisini tek bagina kullanan Cumhurbagkani karar verecektir 3%.

32 YAYLA, 5.232; Ayn1 yonde bkz. DURAN, 5.86-87. Yayla, organ, makam ve mercii kavramlarinin,
ozellikle organin farkli igerigine ragmen, mevzuatta ve yargi kararlarinda es anlamda
kullanilmakta oldugunu ifade etmektedir. Organ ve makam kavramlarinin es anlaml kullanimi
hakkinda bkz. GOZLER, “..Yonetim Yapist’, s.97. Yazar, Cumhurbaskani ve bakanlari, birer
bireysel makam olarak nitelendirmektedir.

33 Madde 106/4.

34 Madde 106/5.

35 Madde 106/Son.

36  Ayniyonde bkz. GOZLER, “..Yonetim Yapist’, s.121.

37  Bakanliklar arasinda “klasik” ve “teknik” seklinde yapilan bir ayrim hakkinda bkz. DURAN,
5.86.

38 Hukuk tarihimizde Bakanliklarin yiirttmenin islemiyle kurulabildigi ornek igin bkz. bkz.
4951 sayili Bakanliklar Kurulusu Hakkinda Kanun(R.G.:T.17.09.1946, S.6410), Madde 1:
“Devlet Daireleri Bagbakanin teklifi ve Cumhurbaskaninin onamasiyle Bakanliklara ayrilir”. Bu
kanun hitkmii hakkinda ayrintili bilgi i¢in bkz. BILGE, Necip, “Bakanlarin Gérev ve Sorumlarr’,

45



Nitekim, 1 Numarali, “Cumhurbagkanlig1 Teskilati Hakkinda Cumhurbaskanlig
Kararnamesi’yle tiim bakanliklar i¢in gegerli genel hitkiimlerin yani sira, her bir
bakanlik kurulusu ayr1 ayr1 diizenlenmistir.

Bir bagka degisiklik de sorumluluk noktasinda ger¢eklesmistir. Miilga 112’inci
maddeye gore, “Her bakan, Basbakana karst sorumlu olup ayrica kendi yetkisi
icindeki islerden ve emri altindakilerin eylem ve islemlerinden de sorumludur”
denilmekteydi. Bu hiikimden hareketle, bagbakan-bakan iligkisinin hukuki
niteligi konusu uzunca tartigtlmistir >. Ayn1 maddede yer alan, bakanin kendi
yetkisi i¢indeki islerden sorumlu oldugu ifadesi, her bakanin tistlendigi kamu
hizmeti alaninda devlet tiizel kisiligini temsil ettigi seklinde yorumlanmistir 4°,
Gergekten de, idare hukuku anlaminda sorumluluk ve yetki birbirini takip
etmekte; sorumluluk varsa yetkinin de var olacagi kabul edilmektedir. Bu
minvalde, bakanhigin gorev alanina giren konularda devlet tiizel kisiligini temsil
yetkisinin bakanda olmas: gayet normaldir. Ancak yeni diizenlemeyle birlikte,
“bakanlar, Cumhurbaskanina kars: sorumludur” #! denildikten sonra, bakanin
kendi vyetkisi igerisinde bulunan islerden dolayr sorumlulugunu O6ngéren
diizenlemeye madde metninde yer verilmemistir.

Bunedenle Bakanlarin artik, kendi gorevalanlarinda yiirtitme yetkisi kullanan
ve Devlet tiizel kisiligini temsil eden organlar olmadig1 sdylenebilecektir 2. Su
halde bakanlar, Devlet tiizel kisiligi temsil eden organlar degil; idare iginde yer
alan bir yonetim kademesi, birim niteligini tasiyan makamlar haline dontismiistiir.
Yiiriitme organi icerisinde Devlet tiizel kisiliginin temsilcisi, Cumhurbagkan1
olarak kargimiza ¢ikmaktadir 43

Ankara, 1956, 5.19-22.

39  Bu hususta bkz. “2017 Anayasa Degisikligi Oncesinde Bagbakan-Bakan iliskisi” baslig1.

40  Bu hususta bkz. DURAN, s.82.

41 Eskiden siyasi olarak TBMM'ye karsi sorumlu olan bakanlar, artik Cumhurbagkanina karst
sorumlu hale gelmistir.

42 YILDIRIM, “Idari Teskilat’, s.51. Aksi yonde bkz. GOZLER, “...Yonetim Yapist’, s.117. Yazar,
sonraki sayfada Anayasa degisikliginden sonra, Bakanlarin yiirtitme yetkisinin bir pargasina
sahip olmadiklarini, bakanlar kurulu gibi bir organin tiyesi bulunmadiklarini, genel yiiritme
yetkisinin Cumhurbagkanina ait oldugunu, Bakanlarin boyle bir yetkiye sahip olmadiklarini,
kendilerine Anayasa-yasa-Cumhurbagkanligi Kararnamesiyle hangi gorev ve yetki verilmis ise
gorev ve yetkisinin bundan ibaret olacagini, hatta artik ‘bakan’ ismi yerine ‘sekreter’ ifadesinin
kullanilmasinin yerinde olacagini ifade etmektedir.

43 Buminvalde, merkezin diginda merkez adina karar alma ve uygulama yetkisi olarak ifade edilen
yetki genisligini kullanan makam agisindan da yasal degisiklige gidildigi goriilmektedir.

5442 sayili Il Idaresi Kanununun yeni haline gore, “Vali, ilde Cumhurbaskaninin temsilcisi ve

idari yiiriitme vasitasidir. Bu sifatla :

A)  Valiler, ilin genel idaresinden Cumhurbagkanina karst sorumludur. Cumhurbaskan:
yardimcilar: ve bakanlar, gorevlerine ait isleri icin valilere resen emir ve talimat verirler”.
(Madde 9)

Maddenin eski halinde ise, Valinin, ayri ayr1 her Bakanin miimessili ve bunlarin idari ve

siyasi yiiriitme vasitast ve ilin genel idaresinden her Bakana karsi ayr1 ayri1 sorumlu oldugu
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Bunoktada, Bakanlarin Devlet tiizel kisiligini temsil yetkisi olmayinca, Devlet
adina davaci ya da davali olamayacag1 kaygisi belirebilecektir. Boyle bir kaygiya
gerek yoktur. Zira Cumhurbaskani, mahkemeler 6niinde davaci ya da davali
olarak Devleti temsil etme yetkisini, goérev ve yetki alanlarina gére Bakanlara
devredebilecektir 4. Ote yandan, bir idari makam tek bagina tiizel kisiligi olmasa
da, yaptig1 islem sonucunda davali yahut karsilastig1 bir islem dolayisiyla davaci
olabilir. $u halde, hukuk 6znesi olan kamu tiizel kisilerinin (Devlet tiizel kisiligi
de dahil olmak {izere) yalniz organlar1 degil; bunlarin disinda kalan. 6yle olmasi
gereken. makam ve mercilerde 6zne olabilmektedirler 4.

C. Cumhurbagkani. Bakan lligkisinin Hukuki Niteligi

Cumhurbagkan1 ve Bakanin Anayasal sitemde degisen roli ile hukuki
iliskinin geldigi nokta, Anayasa hiikiimleri ¢ercevesinde ele almmalidir. Zira,
yasal mevzuat ile Cumhurbaskanligi Kararnameleri, bu hitkiimler dogrultusunda
sekillenmektedir. Bu noktada, Cumhurbaskanligi Sistemi igerisinde
Cumhurbagkan1 ve Bakanlarin sahip olduklar1 yeni Anayasal konuma iligskin
yukarida yer verilen anayasa maddeleri ile degerlendirmeler, hukuki iligkinin
nitelendirilmesini oldukea kolaylastirmustir.

2017 Anayasa degisikligi sonrasinda Cumhurbaskani, Devlet idaresinin
biitiiniini ve birligini temsil ve ifade edecek tek organ olarak, merkezi idarenin

diizenlenmigti. Gortldagi tizere, sistem degisikligi yetki genisligine de etki etmistir.

44 1 Numarali “Cumhurbagkanhigi Teskilati Hakkinda Cumhurbaskanlhigi Kararnamesi,
Madde 1/3: “Cumhurbaskan, yetkilerinden bir kismim gerektiginde simrlarim yazili olarak
belirterek astlarma devredebilir. Ancak devrettigi yetkiyi, gerek gordiigiinde kendisi de dogrudan
kullanabilir”.

45 YAYLA, 231-232. Ayni yonde bkz. “Kamu hukuku yoniinden soruna daha da genis bir agidan
bakmak gerekmektedir. Yukarida degindigimiz gibi, Damstay Kanununun 88 nci maddesi taraf
ve dava ehliyeti icin Hukuk Usulii Yargilama Kanununa génderme yapmakla yetinmistir. Ancak
bu gonderme, ehliyet yoniinden idare hukukumuzun ozellikleri ve gereksinmeleri olmadigr ve
uygulamada bunun gozetilemiyecegi anlamima gelmemektedir. Gercekten hergiin Damstayda,.
bakanliklar dahil. tiizel kisilikleri olmayan, ancak kendilerine yasalarla ve diger diizenlemelerle
yetki ve gorevler taninan pek ¢ok kamu idare ve merciine karst iptal davalari agilmaktadir. Yapilan
yargilamada, usul hukukunun tiim olanaklarindan davaci, davali ayrimi olmaksizin taraflar esit
kosullar icinde yararlanirlar.

Idare usul hukuku icinde, anlasmazligin bir asamasinda davali olanmn, bir diger
asamada davaci olmasi da olasidir. Esasen dava yeterligi; davaci veya davali olarak hukuksal
sonuglari olan yargisal islemleri yapmak ve bu islemlere muhatap olabilmek igin karar verebilme
yeterligidir. Tiizel kisiligi olmayan bir idari merciin yukarida yazil kararlarda goriildiigii gibi,
davali olabilecegi nasil kabul ediliyorsa, ayni idarenin gerekli hallerde davaci olabileceginin kabulii
de zorunludur. Aksine bir uygulama usul hiikiimlerinin esitlik kurallariyla bagdastirilamayacak
celiskilere yol agar ve bir anlasmazligin tiim yasal mercilerden gegerek kesinlesmesini zaman zaman
engeller. 521 sayil Yasanin 69 ve 70 inci maddelerinde, gercek ve tiizel kisiler yerine daha kapsamh
ve idare usul hukuku gereklerine daha uygun bicimde,. ileride davaci sifatin alacaklardan. ilgililer
diye soz edilmesi de bu anlamda kabul edilmelidir”. Danistay IBK, 08.03.1979 tarih, E.1971/1.
K.1971/1. (Lexpera)
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en iist makami konumuna gelmistir. Bakanlar ise, artik Devlet tiizel kisiligi temsil
eden organlar degil; idare i¢inde yer alan bir yonetim kademesi, birim niteligini
tasiyan makamlar haline doniismiistiir. Burada artik Cumhurbagkani ile Bakan
arasinda bir hiyerarsi iligkisinin varligindan bahsedilebilecektir.

Zira artik ylrtitme yetkisini tek basina kullanan ve yiirtitme organi olarak
karsimiza ¢ikan bir Cumhurbagkani bulunmaktadir. Yeni sistemde Bakanlar
Kurulunun bulunmamasi ile bakanlarin kendi yetkisi icerisinde bulunan iglerden
dolay1 sorumlulugunu 6ngéren Amayasa maddesine yer verilmemesi, bakanlarin
yurlitme yetkisinin pargast olma niteligini kaybetmesine ve Devlet tiizel kisiligini
temsil yetkisinin ortadan kalkmasma sebep olmustur. Bakanlar, Devlet tiizel
kisiligi temsil eden organlar degil; icerisinde yer aldiklari idari teskilatin bir
yonetim kademesi niteligi tastyan makamlar haline déniigmiistiir 6.

Bunun yani sira, Bakanlarin dogrudan Cumhurbagkani tarafindan atanmasi
ve gorevden alinabilmesi; bakanin sorumlulugunun Cumhurbagkanina kars:
olmasy; bakanliklarin kurulmasi, teskilati ve gorevlerinin Cumhurbagskani
tarafindan, ilk elden Cumhurbaskani Kararnamesiyle diizenleniyor olmasi,
bu iliskinin hiyerarsi olarak nitelendirilmesine yol acan sebeplerdir. Bagbakan.
Bakan iligkisinin hiyerarsi olarak nitelendirilmesinin éniine gegen ana unsurlar 47
yeni sistemde Cumhurbagkani-Bakan iliskisinde bulunmamaktadir.

G. Cumhurbagkani. Bakan lligkisinin Hukuki Niteliginin Sonuglari

Cumbhurbagkan:. Bakan iliskisinin hiyerarsi olarak nitelendirilme nedenleri
kadar, sonuglar1 da biiyiik 6nem arz etmektedir. Asagida bu sonuglar ayri ayri ele
almacaktir.

1 Numarali “Cumhurbaskanhg Teskilati Hakkinda Cumhurbaskanligi
Kararnamesi” bir “yetki devri kararnamesi midir?”

Cumhurbagkani. Bakan iligkisinin hukuki niteliginin bir sonucu olarak.
bakanhiklar dahil. tiim merkezi idare teskilati tek bir kararnameyle ve
Cumhurbagkanlig: teskilat: altinda 6rgiitlenmistir. Peki bu kararname bir “yetki
devri kararnamesi midir?”

Yetki devri, kanunlarin agik¢a 6ngordiigii ya da en azindan yasaklamadigi
konularda, iist kademede bulunan bir idarecinin yetkilerinin bir kismini,

46 Giinday, parlamenter sistem doneminde merkezi idare teskilatinda hiyerarsik diizenin en
istiinde bakanin yer aldigina yonelik degerlendirmesini bu hitkme dayanarak yapmustir.
GUNDAY, 5.82.

47  Her bakanin, kendi yetkisi igindeki islerden ve emri altindakilerin eylem ve islemlerinden
sorumlu olmasy; Her bakanin yiiriittiigi kamu hizmeti alaninda devlet tiizel kisiliginin temsilcisi
olmasy; Bakanlarin, bakanlar kurulunun esit oy hakkina sahip tiyeleri olmas: gibi.
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kendi adina kullanmasi igin astlarina devretmesi olarak tanimlanmaktadir 5.
Cumhurbagkanlig: Sisteminde, yiiriitme yetkisini tek bagina kullanan ve yiiriitme
organi olarak karsimiza ¢ikan bir Cumhurbagkan: bulunmaktadir.

Suhalde Cumhurbagkanin bu genel yetkisini, I Numarali “Cumhurbaskanlig
Teskilat1 Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesi’yle, hiyerarsik olarak asti
oldugunu ifade ettigimiz bakanlara devretmis oldugundan mi bahsetmek gerekir?
Yetki devri i¢in hukuki ara¢ 6ngoriilmedigine gore, bu devir cumhurbaskanlig
kararnamesiyle yapilabilir mi? Sayet bu bir yetki devriyse, bakanlarin gorev
ve yetkileri, dogrudan Cumhurbagkan: tarafindan da kullanilabilecek midir?
Cumhurbagkaninin devredemeyecegi yetkileri var midir?

[k sorudan baglamak gerekirse, 1 No'lu Cumhurbagskanligi Kararnamesi’yle
Cumhurbagkanin  Bakanlara yetki devri yaptigin;; bu Kararnamenin
Cumhurbagkani. Bakan iliskisi agisindan bir yetki devri kararnamesi oldugunu
soylemek mimkiindiir. Cumhurbaskani, Anayasadan aldig1 Yiiriitme
gorev ve yetkisinin bir kismini Bakanlara devretmistir. Zira Anayasada,
Bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevleri ve yetkileri, teskilat yapisinin
Cumhurbagkanligi kararnamesiyle diizenlenecegi agikea ifade edilmistir (Madde
106/Son). Bu hitkiimden hareketle Cumhurbaskaninin, Anayasada ismen sayilan
Bakanliklar diginda kalan herhangi bir Bakanligi kurmak ya da kurmamak
konusunda takdir yetkisinin varligindan bahsetmek miimkiindiir. Anayasada
ismen gegen bakanliklar agisindan ise, bunlarin gorev ve yetkilerini belirlemek
konusunda yine Cumhurbagkaninin takdir yetkisi bulunmaktadir #°. Bu nedenle
Cumhurbagkanin, kendi islemi olan Cumhurbaskanligi Kararnamesiyle kurdugu
Bakanliklara, yine kendi islemiyle verdigi gorev ve yetkiler, Yiiriitme yetkisine
sahip tek organ olmasi nedeniyle aslinda kendisine ait olan yetkiler olup; bu
yetkileri Bakanlara verilmesi bir yetki devri niteligi tasimaktadir.

Peki gorev ve yetkilerin devrinin Cumhurbaskanligi Kararnamesiyle ilk
elden yapilmasi, bu niteligi degistirir mi? Yetki devri konusunda agiklamalardan
hatirlanacagr tizere, devrin vyapilabilmesi icin yasanin veya diizenleyici
islemin izin vermesi; ayrica devri yasaklayan agik bir hitkmiin bulunmamasi
gerekmektedir . Siiphesiz bu agiklamalar, idari islem araciligiyla yapilacak yetki
devri agisindan gegerlidir. Ancak. Anayasanin 6ngordigii sinir gercevesinde.

48 AKYILMAZ, s.141.

49  Ancak Bakanliklara bazi yetkiler Anayasayla verilmistir. Artik bu yetki, s6z konusu bakanlik
tarafindan kullanilmak durumundadir. Bu hususta bir 6rnek i¢in bkz. Madde 127/4: “Mahalli
idarelerin se¢ilmis organlarinin, organlik sifatin1 kazanmalarina iliskin itirazlarin ¢6zimi ve
kaybetmeleri, konusundaki denetim yarg: yolu ile olur. Ancak, gorevleri ile ilgili bir sug sebebi
ile hakkinda sorugturma veya kovusturma agilan mahalli idare organlar1 veya bu organlarin
iiyelerini, I¢isleri Bakani, gegici bir tedbir olarak, kesin hitkme kadar uzaklagtirabilir”,

50 TAN, Turgut, “Idare Hukuku”, Turhan Kitabevi, Ankara, 2018, s.244.
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asli diizenleme yetkisine sahip Cumhurbagkani i¢in béyle bir hukuk normunu
varlig1 aranmayacaktir. Dolayisiyla Cumhurbagkan: Kararnamesiyle yetki devri
yapilabilmesi i¢in aranacak tek sart: devri yasaklayan agik bir Anayasa hitkmiiniin
bulunmamasidir. Anayasanin 7’inci maddesinde yer alan, “Yasama yetkisi Tiirk
Milleti adina Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinindir. Bu yetki devredilemez” seklindeki
yasama yetkisine iliskin devir yasagi, ylriitme yetkisi i¢in Ongoriilmemistir.
Su halde, Yiiriitme organi olarak karsimiza ¢ikan Cumhurbagkani, Anayasada
acitk¢a Cumhurbagkaninca kullanilacag: hiikiim altina alinanlar diginda kalan,
yiiriitme yetkisine iliskin alanda kalan yetkilerinin bir kismini, Cumhurbagkan
Kararnamesiyle yapacagi yetki devri yoluyla Bakanlara devredilebilecektir. 1
No'lu Cumhurbagkanligi Kararnamesi’yle kurulan Bakanliklara verilen gorev ve
yetkileri de bu sekilde okumak gerekmektedir. Béylece, 1 No'lu Kararnameyle
Cumhurbagkani, Yiiriitme yetkisinin bir kismini, sinirlarini agik¢a belirtmek
suretiyle, ilk elden ve yazili sekilde asti konumundaki Bakanlara devretmis
olmaktadir.

Cumhurbagkaninin ~ devrettigi bu  yetkileri kendisinin  kullanip
kullanamayacagi bu noktada cevaplanmasi gereken bir diger sorudur. Yine,
kullanilan bu yetkiler nedeniyle Cumhurbaskaninin sorumlulugu séz konusu
olacak midir? Buradaartik yetki devrineiliskin agiklamalar gecerlilik kazanacaktir.
Bilindigi tizere yetki devrinde, yetki bir idari makamdan digerine gecirilmekte;
kendisine yetki devredilen yetkinin sahibi ve islemin gercek yapicis1 olmaktadir.
Dolayisiyla yetkiyi devreden, yetkisi kaldirilincaya kadar devrettigi yetkisini
kullanamayacaktir °. 1 No'lu Kararnamenin, Cumhurbagkaninca yapilan bir
yetki devri kararnamesi olarak nitelendirilmesiyle birlikte, Cumhurbagkaninin
Bakanlarin gorev ve yetki alanina giren konularda islem tesis edemeyecek;
sorumlulugun da ayni dogrultuda kendisine yetki devri yapilan Bakanda oldugu
sonucu dogacaktir > 3. Bu degerlendirme, hem Cumhurbagkani. Bakan
iligkisinin hukuki niteligine (hiyerarsi) >* hem de 1 No'lu Cumhurbaskanlig
Kararnamesinin Madde 503/1’inci maddesinde yer alan, “Bakan, bakanlik
kurulusunun en iist amiri olup, bakanlk icraatindan ve emri altindakilerin faaliyet

51 TAN, s.243. Ayni yonde bkz. KARAHANOGULLARI, Onur, “Idarenin Hukukla Kavranmast:
Yasallik ve Idari Islemler”, 3.Basi, Turhan Kitabevi, Ankara, 2015, 5.391. Yetki devri sonucu
alinan kararlarin, kurallar hiyerarsisinde, yetkiyi devralan makamin islemi sayilacagi ve onun
hiyerarsisinde deger ve kuvvet kazanacagi konusunda bkz. AKYILMAZ, s.147.

52 Yetkiyi devredenin sorumluluktan kurtulamayacagi yoniindeki degerlendirmelerin dayanag:
olarak gosterilen 3046 sayili Bakanliklarin Kurulug ve Gorev Esaslari Hakkinda Kanun'un “yetki
devri” bashkli 38’inci maddesi, 703 No'lu KHK’nin 41’inci maddesiyle yiiriirlikten kaldirilmigtir.

53  “..(Y)etki ve sorumluluk i¢ i¢e olmalidir. Kullanilmayan bir yetki sebebiyle bir gérevlinin
sorumlulugu hakkaniyete uygun diismemektedir”. YILDIRIM, Turan, “Idari Islemler”, in “Idare
Hukuku”, Ed: Turan Yildirim, 7.Baski, On iki Levha Yay., Istanbul, 2018, 5.368..

54  Bilindigi tizere hiyerarsi iliskisinde {ist, asta mevzuatin ne yénde uygulanacagina iliskin emir ve
talimat verebilirken, yerine gegip islem yapamamaktadr.
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ve islemlerinden sorumlu(dur)” hitkmityle uyumludur. Zira artik Bakan, 1 No'lu
Cumhurbagkani Kararnamesiyle kendisine devredilen yetkinin sahibi ve islemin
gercek yapicis1 konumuna gelmekte; dogal olarak bu yetkinin sorumlulugunu da
tasimaktadir.

Tim bu agiklamalardan sonra, son olarak bir hususun agikliga
kavusturulmas: gerekmektedir. 1 No'lu Kararnamenin 1/3’tincii maddesine gore,
“Cumhurbagkani, yetkilerinden bir kismuni gerektiginde simirlarini yazili olarak
belirterek astlarina devredebilir. Ancak devrettigi yetkiyi, gerek gordiigiinde kendisi
de dogrudan kullanabilir”. Camhurbagkanligi kararnamesinde yer alan bu hitkiim,
yukarida yetki devrine iligkin yapilan aciklamalarla celigir gozitkmektedir. Bu
hiikkiim geregince yapilacak devri, yetki devri olarak degil; imza yetkisi devri
olarak degerlendirmek miimkiindiir. Zira, imza yetkisinin devrinde, bir makam
veya gorevlinin o6devlerinden bir kisminin bagkasina yaptirilarak yiikiiniin
hafifletilmesi s6z konusudur. Gergekten de bu durumda, asil makam ve gorevli
yetkilerini yine elinde muhafaza etmekte ve dilediginde kullanmaktadir >°.
1 No'lu Kararname’nin 1/3’tincii maddesinde yer alan diizenleme bu tanima
uymaktadir.

D. Cumhurbaskani Bakan’a emir ve talimat verebilir mi?

Hiyerarsi kudreti astin, mevzuati amirlerinin goriis ve anlayisimna gore
(yonetmelik, tamimi sirkiiler, genelge, emir, talimat ...) uygulamasidir.
Nitekim, 1 Numarali “Cumhurbaskanlig Teskilat1 Hakkinda Cumhurbaskanlig
Kararnamesi, Cumhurbagkani-Bakan iligkisinin hukuki niteligine kosut
sekilde dizayn edilmistir. 503/2 maddesinde bu husus pozitif olarak su sekilde
diizenlenmistir: “Bakanlar, kamu kaynaklarimin etkili, ekonomik ve verimli
kullanimi amaciyla, bakanhik hizmetlerini mevzuata, Cumhurbaskaninin genel
siyasetine, Cumhurbaskani karar ve talimatlarina, kalkinma planlarima ve
yillik programlara uygun olarak yiiriitmekle, bakanhigin faaliyet alanina giren
konularda diger bakanliklarla isbirligi ve koordinasyonu saglamakla gorevli ve
Cumhurbagskanina karsi sorumludur”.

Goriuldugi tizere Bakanlar, bakanlik hizmetlerini, Cumhurbaskaninin genel
siyasetine, Cumhurbagkani karar ve talimatlarina uygun olarak yerine getirmek
durumundadirlar. Nitekim Cumhurbaskanlig1 sisteminin hayata ge¢mesinden
itibaren, Cumhurbagkan1 yayimladigi kararlar ve genelgeler araciligiyla
bakanlar dahil tiim idari teskilati, ne sekilde hareket etmesi gerektigi hususunda
yonlendirmektedir. Bu konuda, daha Once Bakanlar Kuruluna verilmis
yetkilerin Cumhurbagkaninca kullanilmasina yonelik mevzuat degisiklikleri
ile Cumhurbagkaninin mevcut anayasal konumu birlikte degerlendirildiginde,

55 DURAN, 5.403.
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Cumbhurbagkaninin idarenin merkezde yer alan, @istiin ve asli organ1 olma niteligi
pekismektedir.

Cumhurbaskan1 Bakan’in islemini onaylamayabilir, reddedebilir,
degistirebilir ya da kaldirabilir mi?

Cumhurbagkani. Bakan iliskisinin hukuki niteliginin bir sonucu olarak
Cumhurbagkani Bakanin islemleri {izerinde onaylama-onaylamama, reddetme,
degistirme ya da kaldirma gibi yetkilere sahip olabilecektir. Bu yetkiler, hiyerarsi
yetkisinin beraberinde getirdigi olagan ve genel yetkilerdir. Bu yetkilerin ayrica
herhangi bir norm aracihigiyla verilmesine gerek de yoktur. °® Hiyerarsik iist
konumundaki Cumhurbagkani, Bakanin islemleri {izerinde sahip oldugu bu
yetkiyi kendiliginden kullanabilecegi gibi, sikayet ya da basvuru iizerine de
kullanabilecektir *7.

Cumhurbagkaninmn, cumhurbaskanligi kararnamesiyle yiiriitme yetkisini
devretmis olmasi, hiyerarsi iliskisi sebebiyle sahip oldugu denetim yetkisinin
varligina etki etmeyecektir °%. Bu minvalde, her ne kadar Cumhurbaskanin 1
No'lu “Cumhurbagkanligi Teskilati Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesiyle
Bakanlara devrettigi yetkileri bizzat kullanamayacagi soylenmisse de; Bakanlar
tarafindan kullanilan yetkiler sonucunda ortaya ¢ikan islem ve eylemleri,

56 DURAN,s.57.

57 2577 Sayili idari Yargilama Usulii Kanunu, Madde 11 (Ust makamlara bagvurma): “flgililer
tarafindan idari dava agilmadan o6nce, idari islemin kaldirilmasi, geri alinmasi degistirilmesi
veya yeni bir islem yapilmasi tist makamdan, iist makam yoksa iglemi yapmis olan makamdan,
idari dava agma stiresi i¢inde istenebilir”.

Bakanligin yapmis oldugu bir isleme karsi IYUK 11 kapsaminda yapilacak bir bagvurunun, {ist
makam olarak Cumhurbagkanligina yapilmas: gerekecektir. Ancak boyle bir bagvuru, baglamig
olan dava agma stiresini durduracaktir.

Ancak 1 Nolu Cumhurbagkanligi Kararnamesinin Madde 503/1’inci maddesinde yer alan,
“Bakan, bakanlik kurulusunun en idist amiri olup, bakanlk icraatindan ve emri altindakilerin
faaliyet ve islemlerinden sorumlu(dur)” hikmiinden hareketle farkli bir sonuca ulagmak da
miimkiindiir. Bu hitkme gore, bakanlar bakanlik kurulusunun en {ist amiri konumundadur.
Buna gore, bakanlik islemine karsi yapilacak itirazlarin Cumhurbagkanina degil, bakanliga
yoneltilmesi gerektigi soylenebilecektir.

58 Karahanoglullari, Yonetmelikle yapilan yetki devri sonucunda ilgede ita amiri sifatiyla Hazineye
ait taginmazlarin satigina onay veren Kaymakamin tesis ettigi islemin, Maliye Bakanhigrnca
iptal edilmesini hukuka uygun bulan Danistay kararini yorumlarken su degerlendirmelerde
bulunmustur: “Karara konu olan islem, astin yerine gegerek alinmus olan bir karar degildir.
Ilede ita amiri sifatiyla yetki kullanan kaymakamin onaylama karari, devlet mallarini yénetmek
konusunda yetkili olan Maliye Bakanlig1 tarafindan hukuka aykir: goriilerek kaldirilmistir. Thale
konusunda kaymakamin yerine gegerek karar alma degil, alinmis olan kararin denetlenerek
kaldirilmas: s6z konusudur” KARAHANOGULLARI, s.390. Yazarin. her ne kadar sonrasinda
yonetmelikle yapilanin yetki devri olmadigini ifade etse de. yapmis oldugu degerlendirme, yetki
devrinin varlig1 halini de kapsayacak sekildedir. Buna gore Maliye Bakanlgi, devrettigi satis
yetkisini kullanan Kaymakamin islemini, yetkini ger¢ek sahibi olmasinin ve hiyerarsi iliskisinin
bir sonucu olarak kaldirmgtir. Bir diger ifadeyle, yetkiyi devreden, devralanin islemi tizerinde
hiyerarsik denetim yetkisini devam ettirmektedir.
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hiyerarsi iligkisinin beraberinde getirdigi genel ve olagan yetkiler kapsaminda
denetime tabi tutabilecektir.

Nitekim yeni sistemde, bu yetkinin kullanimma iligkin normlara yer
verildigi goriilmektedir *°. 10 No'lu Resmi Gazete Hakkinda Cumhurbagkanligi
Kararnamesinin 2’inci maddesinde, “Resmi Gazete, internet ortaminda
Cumbhurbaskanliginca yayimlanir” denildikten sonra; “Inceleme iizerine Resmi
Gazetede yayimlanacak diizenlemeler” baglikli 6inc1 maddesinde, yukarida yer
verilen denetim iliskisinin bir 6rnegine rastlanmaktadir. Buna gore, “Bakanliklar
ile kamu kurum ve kuruluslar: tarafindan hazirlanan ve Resmi Gazetede
yayimlanmak tizere gonderilen yonetmelik, teblig ve diger diizenleyici idari islemlere
iliskin taslaklar Anayasaya, kanunlara, Cumhurbaskanlig kararnamelerine, genel
hukuk kurallarina, Cumhurbaskan: programi ile kalkinma plan ve programlarina
uygunlugu yéniinden incelenir. Universiteler ile kamu kurumu niteligindeki
meslek kuruluslar: tarafindan hazirlanan ve Resmi Gazetede yayimlanmak tizere
gonderilen yonetmelik, teblig ve diger diizenleyici idari islemler ise Anayasa ve diger
mevzuata uygunlugu yoniinden incelenir.

Birinci fikra kapsaminda yapilan inceleme sonucunda uygun bulunmayan
veya hukuka aykiri oldugu tespit edilen taslaklar kurumuna iade edilir”.

Goruldugt tizere, 61nc1 madde Bakanliklar tarafindan resmi gazetede
yayimlanmak tizere hazirlanan diizenleyiciislemlerin, hem hukuken denetlenecegi
hem de yerinde olup olmadiginin incelenecegi ifade edilmistir. Nitekim 2’inci
fikrada gegen “uygun bulunmayanlar” ifadesi, Bakanlik¢a gonderilen islemlerin
yerindelik denetimine tabi tutulacaginin acik bir gostergesidir. Bilindigi tizere
hiyerarsi iligkisi, yalnizca hukuka uygunluk denetimini degil; yerindelik
denetimini de ihtiva etmektedir.

Universiteler ile kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslar: tarafindan
hazirlanan ve Resmi Gazetede yayimlanmak tizere gonderilen yonetmelik,
teblig ve diger diizenleyici idari islemler tzerinde ise sadece hukuka
uygunluk denetiminin yapilabilecegi ifade edilmistir. Denetimin kapsaminin
degismesinin nedeni, kamu tiizel kisiligini haiz bu kisiler ile Cumhurbaskanlig

59 Aslinda bu diizenlemenin gerekliligi tizerinde diigtiniilmelidir. Zira hiyerarsi iligkisinin
beraberinde getirdigi yetkiler genel ve olagandir. Bu yetkilerin ayrica bir normla verilmesine
gerek bulunmamaktadir. Bu nedenle, 10 No'lu Kararnameyle getirilen s6z konusu diizenlemeleri,
yetki ihdas eden bir “yetki kararnamesi” olarak degil; aralarinda hiyerarsi iliskisi bulunun
makamlarin, hiyerarsi yetkisinin beraberinde getirdigi yetkilerini ne sekilde kullanilacagin
gosteren bir “usul kararnamesi” olarak degerlendirmek yerinde olacaktir. Cumhurbagkani ile
arasinda hiyerarsi iliskisi bulunmayan tniversiteler ile kamu kurumu niteligindeki meslek
kuruluslar1 agisindan ise, bu bir “yetki kararnamesi” olarak degerlendirilebilecektir.
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(Merkezden Yonetim) arasinda kurulacak denetim iliskisinin “hiyerarsi” olarak
nitelendirilemeyecek olmas: gosterilebilir .

Bakanwm yapnus oldugu islemlerden dolayr Cumhurbaskani’nin
sorumlulugu var midwr?

1 Numarali “Cumhurbagkanligi Teskilat1 Hakkinda Cumbhurbagskanlig:
Kararnamesi’nin ~ 503/2  maddesinde,  Bakanlarin  sorumlulugunun
Cumhurbagkanina kars1 olacagi ifade edilmistir. Peki Bakanlarin yaptiklar: is ve
islemlerden dolay1 Cumhurbaskaninin sorumlulugu dogacak midir?

Madde 503/1’e gore, “Bakan, bakanlik kurulusunun en iist amiri olup, bakanlik
icraatindan ve emri altindakilerin faaliyet ve islemlerinden sorumlu, bakanlik
merkez, tasra ve yurtdisi teskilat: ile bagh, ilgili ve iliskili kuruluslarin faaliyetlerini,
islemlerini ve hesaplarini denetlemekle gorevli ve yetkilidir”.

Goriildigt tizere Kararname, “bakanlik icraatindan ve emri altindakilerin
faaliyet ve islemlerinden sorumlu” olarak Bakani 6ngérmiistiir. Peki bu durum,
Cumhurbagkanin emir ve talimatlar1 dogrultusunda gerceklestirilen islemler
acisindan da gecerli midir? Bu durumda artik, “kanunsuz emir” baslikli
Anaysanin 137’inci maddesi ®! hitkmii uygulanmalidir. Bunun diginda Anayasa,
kanun ya da cumhurbaskanlig kararnamesiyle verilen yetkileri kullanan Bakan,
tesis etmis oldugu islem ve eylemlerden sorumlu kabul edilmelidir.

lll. Sonug

2017 Anayasa degisikligi sonrasinda, hiikiimet sistemiyle birlikte,
Cumbhurbagkani-Bakan iliskisinin hukuki niteligi de bityiik degisiklige ugramistur.
Bu bildirinin amac1 da, degisen bu niteligi ortaya koymaya caligmaktir. Bu
niteligin ortaya konulmasinda karsilasilan en biiylik giiclik ise, parlamenter
sistemden kalma anlayis, kalip ve adlarla yeni sistemin anlatilmak durumunda
kalinmasidir. Anayasada yapilan kokli degisikliklere karsin, Sistemin adinin
“Bagkanlik Sistemi” olarak degil de “Cumhurbagkanlig1 Sistemi” olarak kabul
edilmesi; bunun sonucu olarak, “Bagkan” yerine “Cumhurbaskan1” isminin
mubhafazas;; bununla da yetinilmeyerek, konumu degismesi karsin “Bakan”

60 Maddede, kamu tiizel kisiligini haiz “kamu kurum ve kuruluslar: tarafindan hazirlanan”
islemlerin de yerindelik denetimine tabi tutulmasi, isabetli olmamigtir. Kamu kurumlari
tizerinde merkezin hiyerarsiye yaklasan denetiminin s6z konusu olabildigi bilinmekteyse de;
hiyerarsik denetim sekilde kurulan denetim iliskisinin kamu tiizel kisiligini haiz kamu kurum
ve kuruluglarinin idari 6zerkligine aykir1 oldugu soylenebilecektir.

61 Madde 137: “Kamu hizmetlerinde herhangi bir sifat ve suretle ¢aligmakta olan kimse, iistiinden
aldig1 emri, yonetmelik, Cumhurbaskanligi kararnamesi, kanun veya Anayasa hiikiimlerine
aykar1 gorirse, yerine getirmez ve bu aykiriligi o emri verene bildirir. Ancak, Gstii emrinde 1srar
eder ve bu emrini yazi ile yenilerse, emir yerine getirilir; bu halde, emri yerine getiren sorumlu
olmaz”
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isminde degisiklik yapilmamasy; uzun yillar parlamenter sistem gelenegini
stirdiiren iilkemizde, yeni sistemin anlagilmasi ve anlatilmasini; yeni sistemin bir
“bagkanlik sistemi” oldugu gergeginin ikrarini zorlastiran birincil neden olarak
karsimiza gikmaktadir.

Bunun yani sira Anayasada Bakanlarn, Meclis 6niinde ant icerek goreve
baslamasi, gorevleriyle ilgili su¢ isledikleri takdirde yiice divanda yargilanmalari,
Anayasada bazi bakanlara verilen vyetkilerin muhafaza edilmesi > gibi
parlamenter sistemden kalan hikiimlerin varligi da, “hiyerarsi” olarak
nitelendirdigimiz Cumhurbaskani. Bakan iliskisi agisindan, “acaba degil mi”
sorusunu hakli olarak akla getirmektedir. Ancak parlamenter sistemden kalan
bu hitkiimlerin varligi, Cumhurbaskani. Bakan iliskisinin hukuki niteligini
degistirecek vasif tasimamaktadir.

Cumhurbagkanlig1 sisteminde arttk Cumhurbaskani, Devlet idaresinin
biitiiniinii ve birligini temsil ve ifade edecek tek organ olarak, merkezi idarenin
en {ist idari makami konumuna gelmistir. Bakanlar ise, artik Devlet tiizel kisiligi
temsil eden organlar degil; idare icinde yer alan bir yonetim kademesi, birim
niteligini tagiyan makamlar haline déniismiistiir.

62 Bunlardan bazlari su sekildedir: Madde 127/4: “...mahalli idare organlar1 veya bu organlarin
iiyelerini, Igigleri Bakani, gecici bir tedbir olarak, kesin hitkme kadar uzaklastirabilir”
Madde 130/8: “Universitelerin hazirladigi biitgeler; Yiiksekdgretim Kurulunca tetkik ve
onaylandiktan sonra Milli Egitim Bakanligina sunulur ve merkezi yonetim biitgesinin bagl
oldugu esaslara uygun olarak isleme tabi tutularak yiiriirlige konulur ve denetlenir”
Madde 140/6: “Hakimler ve savcilar idari gorevleri yoniinden Adalet Bakanligina baghidirlar”.

55





