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Oz: Idarenin kanuniligi ilkesi, idarenin
faaliyetlerinin kanuna dayanmas: ve kanuna
aykir:1 olmamasini gerektiren hukuk devletinin
gereklerinden bir tanesidir. 1982 Anayasasinda
kabul edilen bu ilke Anayasanin (AY.) 123.
maddesinde (md.) duzenlenmektedir. 2017
anayasa degisikliginde bu madde aynen
korunmustur. Bununla birlikte
Cumhurbagkanligi kararnamesinin (CBK) konu
sahasinin  geniglemesiyle ilkenin kapsami
ogretide tartismali hale gelmistir. Kamu
hizmeti, genel ve ortak ihtiyaclar1 kargilamak ve
kamu yarar1 amacim gergeklestirmek igin
yetkili organlarin yaptiklari cesitli
diizenlemelerle kurulur. Idarenin kanuniligi
ilkesi uyarinca kamu hizmeti kanunla kurulur.
2017 Anayasa degisikligi sonrast CBK ile kamu
hizmeti kurulmasi ise tartigmalidir. Kamu
hizmeti, merkezi idare iginde idari
teskilatlanma veya kamu tizel kisiligi kurmak
suretiyle tanmimlanabilir. Bunun yaninda var
olan bir idarenin yetkili organlarca bir veya
birka¢ faaliyet alaninda yetkilendirilmesiyle
kurulabilir. Kamu hizmeti kurulmasiyla temel
hak ve ozgurlikler bakimindan bir smirlama
meydana gelip gelmedigi yetkili organin
tespitinde 6nemlidir. Bu c¢alismada idarenin
faaliyetlerinin kamu hizmeti olmasi dolayisiyla
idarenin teskilatlanmasi ve gorevleri
bakimindan idarenin kanuniligi ilkesi uyarinca
kamu hizmeti kurmaya yetkili organlarin
tespiti amaglanmaktadir.
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Abstract: The principle of legality of the
administration is one of the requirements of
the state governed by rule of law, which
requires that the activities of the administration
be based on the law and not contrary to the law.
This principle, accepted in the 1982
Constitution, is regulated in Article 128 of the
Constitution. This article was preserved exactly
as it was in the 2017 constitutional amendment.
However, with the expansion of the subject area
of the Presidential Decree (CBK), the scope of
the principle has become controversial in
doctrine. Public service is established by
various regulations made by authorized bodies
in order to meet general and common needs
and to realize the purpose of public interest. In
accordance with the principle of legality of the
administration, public service is established by
law. Establishing a public service by
presidential decree after the 2017 Constitutional
amendment is controversial. Public service can
be established by establishing an administrative
organization within the central administration
or a public legal person. In addition, it can be
established by authorizing an existing
administration in one or more areas of activity
by authorized bodies. In this study, it is aimed
to determine the bodies authorized to establish
public services in accordance with the principle
of legality of the administration in terms of the
organization and duties of the administration,
since the activities of the administration are
public services.
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GIRiS

Hukuk devleti ilkesinin gelisimiyle birlikte modern anlamda idare
hukuku ortaya ¢ikmustir. Idare, kendisini sinirlayan kurallara uygun hareket
etmek, bu kurallarin digina ¢itkmamakla ytkiamlidir. Nitekim hukuka aykiri
hareket eden bir idarenin varlig1 s6z konusu olamaz. Bununla birlikte kamu
giciniu elinde bulunduran ve idareyi temsil eden kamu goérevlilerinin
gercek Kisiler oldugu dusunuldiginde idarenin yargisal denetime tabi
olmasi esasi da benimsenmistir. Ginimiizde idare, toplumsal yasamin
hemen her noktasinda yer alarak strekli bir sekilde hizmet sunumunu,
toplumsal diizenin saglanmasi ve korunmasini Gistlenmektedir.

Idare, varlik sebebi kamu yararinin ortaya ¢ikmasi icin kamu hizmeti
sunmakla ytukimludir. Bu kapsamda kamu hizmeti, kamu yarar1 amaciyla
yerine getirilen faaliyetlerdir. Bir diger ifadeyle kamu yararinin
somutlasmasi kamu hizmetleri seklinde karsimiza c¢ikmaktadir. Kamu
hizmeti kavrami idare hukukunda siirekli gelisim halinde olan bir kavram
olup zaman igerisinde kapsaminin genisledigi goériulmektedir. Nitekim
gecmiste idarenin yikamla olmadig bircok faaliyet, ginimuzde idare igin
yerine getirmekle yukimli oldugu ve yerine getirmedigi hallerde ortaya
¢ikan zararlardan sorumlu oldugu kamu hizmetleri seklinde karsimiza
cikmaktadir.

Kamu hizmetinin igerigine iligkin 6gretide tartigmalar s6z konusu olsa
da bu konular caligmanin kapsami digindadir. Bu ¢alismada kamu hizmeti
kurmakla yetkili organlar 2017 Anayasa degisiklikleri kapsaminda idarenin
kanuniligi ilkesi ele alinarak tespit edilmeye c¢alisilmaktadir. Nitekim
degisiklik 6ncesinde hukuk sisteminde ismen yer almakla birlikte hukuki
niteligi farkli olan CBK, degisiklik sonrasinda idarenin kurulusu ve
yetkilerinin diizenlenmesi bakimindan ilk elden ve asli dizenlemeler olarak
karsimiza c¢ikmaktadir. CBK bu yénu itibariyle idarenin kanuniligi ilkesi
bakimindan farkl tartigmalar ile gindeme gelmistir.

Calismanin devaminda 2017 Anayasa degisikligi sonrasi idarenin
kanuniligi ilkesine iligkin birtakim tespitler yapildiktan sonra Anayasa
hiuktmleri esas alinarak bir smiflandirma o6nerisi sunulmakta, bu
siniflandirma neticesinde idarenin kamu hizmeti faaliyetlerini tanimlamakla
yetkili organlarin tespiti amaglanmaktadir. Bunlar, idari tegkilat kurmak ve
idareye faaliyette bulunma yetkisi vermek suretiyle kamu hizmeti
tanimlamaya yetkili organlar seklinde iki baglik altinda incelenmektedir.
Anayasa’'ya gore hem idari tegkilat kurmak hem de idareye faaliyette
bulunma yetkisi vermeye iligkin hikiimler uyarinca bu kurallarin
sinirlamalar1 esas alinarak kamu hizmeti kurmakla yetkili organlarin tespit
edilmesi amacglanmaktadir. Calismada idarenin kanuniligi ilkesi uyarinca
kanun ve CBK ayriminda yetkili organ/organlarin tespiti kamu hizmeti
kavramu esas alinarak yapilmaya calisilacaktir.
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I. IDARENIN KANUNILIGI ILKESI!

Idare, kamu guciini elinde bulundurarak bireyler tzerinde icrai
islemler yapma yetkisini haizdir. Bununla birlikte ginimizde hukuk
devletinde kamu giicint elinde bulunduran idarenin icrai iglemlerini ancak
kamu yarar1 amaciyla hukukun c¢izdigi sinirlar icerisinde kullanmasi gerekir.
Kanunilik ilkesi, idare igerisinde karar almaya yetkili makamlarin keyfi islem
yapmalarinin 6nlne ge¢cmek ve kendilerini sinirlayan kurallara riayet ederek
eylem ve isglemlerde bulunmalarini zorunlu kilar. Buna goére idare,
faaliyetlerini 6nceden belirlenmis kurallar cercevesinde yerine getirir. Bir
diger ifadeyle kanunilik, idarelerin kanundan dogrudan yetki almaksizin
yetki kullanamamalar1 anlamina gelir.? Hukuk devletinin gereklerinden biri
olan hukuki guvenlik ilkesi de idarenin hareket tarzinin 6énceden belirli
olmasimi gerektirir. Bu sekilde bireyler karsi karsiya kalacaklari mevcut
durumu tespit edebilecek ya da tesis edilen islemin keyfi degil kanunla
onceden belirlenmis oldugunu goérerek hukuki gtvenlikleri saglanmis
olacaktir.

Idarenin kanuniligi ilkesi, temellerini Fransiz Thtilali'nden almaktadur.
Fransiz Ihtilali sonras1 genel iradenin ustiinliigiine verilen énem ve kralin
kanunla sinirlandirilmasiyla birlikte idarenin kanuna tabi olmasi
yukimliligh dogmustur.? Bu anlam ginimiizde hukuk devletinin temel
gereklerinden biri haline gelerek idarenin kanuna dayanmasi ve kanuna
aykirnn davranmamas: seklinde somutlagir. Ilki idarenin faaliyetlerinin
olumlu niteligi olarak da ifade edilen “secundum legem”, ikincisi olumsuz
niteligi olarak “intra legem” olarak karsimiza cikar.

Kanuna dayanma ilkesine gore, idarenin herhangi bir alanda faaliyette
bulunabilmesi i¢in mutlaka kanundan aldig1 bir yetkiye ihtiyaci vardir. Bir
diger sodyleyisle idare, kanundan kaynaklanan yetkileri kullanmaktadir.
Kanunun olmadig yerde idarenin yetkisinin varligindan bahsedilemez.*

Kanuna dayanma ilkesinin iki 6nemli sonucu bulunmaktadir. Birincisi
idarenin kurulusu kanuna dayanmalidir. Ikincisi idarenin gérev ve yetkileri
kanuna dayanmalidir. Birinci sonuca goére, idarenin kendi kendine
orgutlendirme yetkisi olmayip kanun koyucu tarafindan idarenin
kurulusunun veya érgiitlenmesinin yapilmas1 gerekir. Ikinci sonuca gére ise
idare, kendisine herhangi bir alanda yetki veremez. Bu yetki devletin genel

Kavram 6gretide “Kanuni Idare Ilkesi”, “Idarenin Yasallig1 ilkesi”, “Yasallik” gibi
farkli isimlendirmelerle ifade edilse de tim bunlar aym kavramu isaret etmektedir.
Calismamizda “Idarenin Kanuniligi Ilkesi” tercih edilmistir.

2 Ali D. Ulusoy, Turk Idare Hukuku, Besinci Baski, Yetkin Yayinlari, Ankara, 2022, s.
127.

“Egemenligin kullanimina ve ylritme organinin konumuna iligkin bu kirilma 1791
Anayasasinda acik bir bicimde gérilmektedir: “Fransa’da kanunun tizerinde bir
otorite yoktur.” ” Halil Altindag, Idarenin Yargisal Denetiminde Kanunilik
Blokunun Genislemesi, On ki Levha Yayncilik, Istanbul, 2016, s. 84.

Kemal Gézler, idare Hukuku Cilt I, Uclincii Baski, Ekin Basim Yayin Dagitim,
Bursa, 2019, s. 152.
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karar organi olan yasama organina aittir.> Ancak bu sonucun, kat1 sekilde
kabul edilmemesi gerektigi, bir alanda idarenin faaliyette bulunabilmesi i¢in
o alanin ana hatlariyla da olsa kanunla diizenlenmesinin yeterli oldugu ifade
edilmektedir.5 Idare, kanunun ana hatlariyla da olsa diizenledigi alanin
disina ¢itkmamak suretiyle giinlin kosullarina uygun, kendi igleyis esaslari,
teknik ve uzmanlik gereklerine ve hizmetin niteligine bagh olarak faaliyette
bulunabilir. Anayasa Mahkemesine (AYM) goOre ‘“yiritmenin, yasama
tarafindan ¢ercevesi ¢izilmis alanda diizenleyici birtakim islemler yapabilmesi
gerekir.”” Nitekim boyle bir sonu¢ yasama yetkisinin devri anlamina
gelmemekte, idare yine onceden kanunla belirlenmis alanin digina
cikmamaktadir.  Dolayisiyla  kanuna dayanma  ilkesi  kogullarini
saglamaktadir. Bununla birlikte kanunun esasa iligkin tim hususlan
dizenlemesi gerektigi ve idarenin ic¢ini dolduramayacag bazi istisnai
durumlarin varligi da kabul edilmektedir.?

Kanuna aykir1 olmama ilkesine (kanunun 6nceligi ilkesine) gore idare,
faaliyetlerinde kanuna aykir1 hareket edemez. Eylem ve islemleri kanuna

5 Gézler, 2019a, s. 156-157.

6 Metin Giinday, Idare Hukuku, On Birinci Bask1, Imaj Yayinevi, Ankara, 2017, s. 45;

Gozler, 2019a, s. 157.

Danistay’a gore idare islem tesis ederken Anayasa ve yasalarin ¢izdigi sinirlar
icerisinde takdir yetkisine sahiptir. “Hukuk devletinin gerekleri arasinda yer alan
kanuni idare ilkesinin gérinimlerinden biri olan diizenli idare ilkesi; idarenin
dizenleme yapma yetkisine sahip oldugu alanlarda, bu alanlar1 yénetmelik gibi
idari metinlerle objektif bir sekilde diizenlemesini gerektirmektedir. Idarelerin
iglem tesis ederken kendilerine Anayasa ve yasalarla cizilen ¢erceve icinde takdir
hakkina sahip olduklar: da agiktir.

Mevzuat belirleme teknigi agisindan da, idarenin kanunla kendisine verilmis olan
gorevleri idari metinlerle diizenlerken, bir bagka ifadeyle kanunun uygulanmasini
saglamak amaciyla yonetmelikler ihdas ederken; bu gorevlerin gerektirdigi teknik
detaylarin belirlenmesi noktasinda da takdir hakkina sahip oldugu ancak bu takdir
hakkinin keyfiyeti ifade etmedigi acik olup, kamu yarar1 ve hizmet gereklerine
uygun olarak kullanilmasi gerektigi tartismasizdir.” Danistay 8. Dairesi, E:
2020/6651, K: 20238/4502, K.T.: 10.10.2023 (https://www.kazanci.com.tr, s.e.t.
10.06.2024).

“Yuritme ve idarenin Anayasada belirtilen ayrik durumlar disginda diizenleme
yetkisi asli degil, ikincildir; yani, sinirlar1 yasayla ¢izilmig bir alandadir. Anayasanin
123 tnct maddesinde yer alan idarenin kanuniligi ilkesi, yasamanin, bir alani
temel ilkeleriyle belirlemesi, dizenlemesi; ondan sonra da, yiritmenin, bu
cercevesi cizilmis alanda dizenleyici birtakim iglemler yapabilmesini gerektirir.
Anayasanin 7 nci maddesine gore yasama yetkisi Turkiye Buyuk Millet
Meclisinindir ve bu yetki devredilemez.” AYM, E: 2011/149, K: 2012/187, K.T.:
22.11.2012, RG, 04.12.2013, S. 28841

(https://normkararlarbilgibankasi.anayasa.gov.tr, s.e.t. 15.06.2024)

Ulusoy’a gore ginimiuzde yarg: kararlartyla da sekillenen dort istisnai konuda
CBK’ler dahil idari dizenlemelerle duzenleme yapilmasi mimkiin degildir. Bunlar
“Anayasayla guvenceye alinmig bir temel hak ve o6zgurligin dogrudan
sinirlanmasi, idari ceza o6ngoérilmesi, vergi veya benzeri mali yukiumlalik
ongorilmesi ve kamu gorevlilerinin 6zlik haklarinda degisiklik yapilmas1”
seklinde ifade edilmektedir. Ulusoy, s. 131.
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uygun olmak zorundadir. Buna gore kanuna uygun hareket etmek idare i¢in
bir yuktmlulik getirmektedir. Idare islem ve eylemlerinde hukuka aykiri
davranamaz.®

A.1982 ANAYASASI'NDA IDARENIN KANUNILIGI ILKESI

1982 Anayasasi'nda yururlige girdigi ilk ginden gantiimuze dek bircok
degisiklik yapilmistir. Baglangicta 177 madde icerisinde gintmiize kadar 96
maddede degisiklik yapilmistir. Bu 96 maddenin 31'i yeniden yazilmuis, 45
tanesinde ise esasl degisiklikler s6z konusu olmustur. Anayasa’da yapilan en
son degisiklik ise 21.01.2017 tarih 6771 sayili “Turkiye Cumhuriyeti
Anayasasinda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun” ve 16 Nisan 2017°de halk
oylamasi ile kabul edilen degisikliklerdir. Nitekim bu degisikliklerle birlikte
hikimet sistemi degismis, calisma konumuzla baglantili olarak 6nceden
oldukc¢a sinirlh konularda mevcut olan CBK'nin hukuki niteligi degismisgtir.
Bu baglik altinda 1982 Anayasas’nda 2017 degisikligi éncesi mevcut olan
hikimler idarenin kanuniligi ilkesi kapsaminda incelenecektir. 2017
degisiklikleri sonrasi idarenin kanuniligi ilkesi bakimindan ortaya c¢ikan
sonugclar ise bir sonraki baslik altinda degerlendirilecektir.

Anayasa’nin c¢esitli hiikimleri uyarinca idarenin kanuniligi ilkesi Turk
idare hukukunda anayasal diizeyde kabul edilen bir ilkedir. Her seyden 6nce
AY. md. 2'de Turkiye Cumhuriyeti devletinin hukuk devleti oldugu; md.
6’da higbir kimsenin veya organin kaynagini anayasadan almayan bir devlet
yetkisini kullanamayacaklar1 hiikkiim altina alinmaktadair.10

Yasama yetkisinin “Tuirk Milleti adina Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi ne ait
oldugu belitilen AY. md. 7 ve yuritme yetkisinin ‘“kanunlara wygun olarak
kullanilir ve yerine getirilir” hikmunin yer aldigi md. 8, idarenin kanuniligi
ilkesinin Anayasa metnindeki tespiti olarak karsimiza c¢ikar. Bu
diizenlemelerin yaninda AY. md. 128’te “Idare, kurulus ve gérevleriyle bir
bitiindiir ve kanunla diizenlenir.” hikmii Turk idare hukukundaki idarenin
kanuniligi ilkesinin temelini olusturur. Yine madde hikmiinin devaminda
2017 degisikligi 6ncesinde bir idarenin de kurulusu anlamina gelen “Kamu
tiizelkisiligi, ancak kanunla veya kanunun agik¢a verdigi yetkiye dayanilarak..”
kurulacagi hikma bulunmaktaydi. Bu hikiim uyarinca idare, hem kurulug
hem de gorev ve yetkileri bakimindan ancak kanunla dizenlenebilirdi.
Ayrica bir kamu tiizel kisiliginin kurulusunda kanunun yana sira idari iglemle
kamu thzel kisiligi kurulmasi bakimindan kanunun verdigi yetki sarti
aranmaktaydi.

9 Bahtiyar Akyillmaz/ Murat Sezginer/ Cemil Kaya, Tiirk Idare Hukuku, On Yedinci

Baski, Seckin Yayincilik, Ankara, 2023, s. 148.

AY. md. 2 - Turkiye Cumbhuriyeti, toplumun huzuru, milli dayanigma ve adalet
anlayis1 icinde, insan haklarina saygili, Atatirk milliyetgiligine bagli, baslangicta
belirtilen temel ilkelere dayanan, demokratik, laik ve sosyal bir hukuk Devletidir.

AY. md. 6 - .. Hi¢bir kimse veya organ kaynagini Anayasadan almayan bir Devlet
yetkisi kullanamaz.
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Kanun, yasama organi tarafindan kanun adi altinda ve belli sekilde
yurtrlige konulan yazili hukuk kurallaridir.! Belirtilen Anayasa hiikkiimleri
cercevesinde AY. md. 123’te yer alan kanun ifadesinden sekli anlamda kanun
¢ikarimi yapilabilir. Kanaatimizce AY.nin bu hitkimleri uyarinca Turkiye
Buyuk Millet Meclisi (TBMM) disinda higcbir organin, idarenin kurulus,
gorev ve yetkilerini belirleyemeyecegi ifade edilebilir. TBMM’nin de bu
yondeki diizenlemeleri “kanun” adi altinda tesis etmesi gerektigi
belirtilebilir. Eg bir soyleyisle 2017 degisikligi 6ncesi idare, TBMM tarafindan
kanunla kurulmasi veya kendisine goérev ve yetki taninmasi durumunda
faaliyette bulunabilecektir.

B. 2017 ANAYASA DEGISIKLIGI SONRASI IDARENIN

KANUNILIGI ILKESI

2017 yilinda halk oylamasi sonucunda kabul edilen Anayasa degisikligi
ile hemen yururlige giren Gi¢ madde disinda degistirilen diger hikimler 24
Haziran 2018’de yapilan Cumhurbagkani ve Milletvekili Genel Sec¢imi’yle
birlikte yurarluge girmistir. Degisiklik sonucunda cumhurbaskanligi
hiuktmet sistemine gecis saglanarak AY. md. 8 uyarinca yuritme yetkisi ve
gorevinin Cumhurbagkan: tarafindan Anayasa ve kanunlara uygun olarak
kullanilacagi ve yerine getirilecegi hikiim altina alinmigtir. AY. md. 123/1’de,
degisiklik yapilmaksizin idarenin kurulus ve gorevleriyle bir biitin oldugu
ve kanunla dizenlenecegi hiikkmii mevcut haliyle yer almaktadr.

Calisma konumuz bakimindan en 6énemli degisikliklerden bir tanesi
kamu tiizel kisiliginin kurulusuna dair AY. md. 128/3’te yapilan degisikliktir.
Madde hiukmiinde kamu tuzel kisiliginin kanunla veya CBK ile kurulacag:
dizenlenmistir. Dolayisiyla degisiklikle birlikte TBMM tarafindan kanunla
herhangi bir yetki verilmesine gerek olmaksizin CBK ile ilk elden ve asli bir
yetki olarak kamu tiizel kisiligi kurulmas: miimkun hale gelmistir.

Idarenin kanuniligi ilkesi bakimindan yapilan 6énemli degisikliklerden
bir digeri ise huiktmet sistemiyle baglantili olarak CBK'nin dizenlendigi AY.
md. 104/17 hukmudur. Degisiklikle birlikte yiratme yetkisine iligkin
konularda cumhurbagkaninin CBK c¢ikarabilecegi hiukim  altina
alinmaktadir. Anayasa degisikligi 6ncesi yuriitme organi olarak Bakanlar
Kurulu'nun sahip oldugu kanun hiukmiinde kararname c¢ikarma yetkisi
TBMM tarafindan verilmekte ve yine TBMM’nin onayina tabi olmakta ve
tali bir yetki olarak karsimiza ¢ikmaktaydi. Degisiklik kapsaminda yuriitme
organina verilen asli diuzenleme vyetkisiyle birlikte bu alanda koékla bir
degisiklik yasanmigtir. Bununla birlikte AY. md. 104/17de CBK'’ya iligkin
birtakim sinirlamalar bulunmaktadir.!?

' Hasan Tahsin Fendoglu, Anayasa Hukuku, On Birinci Baski, Yetkin Yayinlar,

Ankara, 2023, s. 107.

CBK yuritme yetkisine iligkin olmayan konularda ve Anayasa'nin ikinci kisminin
birinci ve ikinci bélumlerinde yer alan temel haklar, kisi haklarn ve 6devleriyle
dordinci bolimde yer alan siyasi haklar ve 6devlere iliskin ¢ikarilamaz. Ayrica
Anayasa’da munhasiran kanunla duzenlenmesi 6ngoérilen konularda, kanunla
daha o6nce agik¢a duzenlenen konularda CBK cikarilamaz. CBK ile kanunlarda

12
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S6z konusu madde hiikiimlerine baktigimizda idarenin kanuniligi
ilkesi anayasal dizeyde bir ilke olarak kabul edilmistir. Anayasa, idarenin
kurulus ve gorevlerinin kanunla dizenlenecegini belirttikten sonra kamu
tizel kisiliginin  kanunla veya Cumhurbagkanligni kararnamesiyle
kurulabilecegini hukim altina almaktadir. Yuritme vyetkisine iligkin
konularda CBK c¢ikarillacagt hikminti de g6z o6ntne aldigimizda
kanaatimizce Anayasa idarenin kurulus ve gorevlerine iligkin kanunilik
sartin1 genel kural olarak 6ngoérmekte, ancak Anayasa’da belirtilen hallerde
ylriitme organina da yetkiler verilmektedir. Idarenin kanuniligi ilkesi
uyarinca, yasama organi asli dizenleme yetkisine sahip olmaktadir. Bunun
yaninda Anayasa’da belirtilen hallerde ise yuritme organinin da asli
diizenleme yetkileri bulunmaktadir. Nitekim 6gretide de ifade edildigi Gizere
cumhurbagkani, bagska herhangi bir organdan yetki almadan ya da ¢ikardig:
kararnamelerin baska bir organ tarafindan onaylanmasina gerek olmadan
yuritme yetkisine iligkin konularda asli ve sinirli dizenleme yetkisine
sahiptir.13

2017 degisiklikleri 6ncesi Turk hukukunda idarenin kurulus ve
gorevleri bakimindan kanunla diizenlenme sartinin sekli anlamda kanun
olarak anlasilmas1 gerektigi ifade edilebilir. Buna gére idarenin kanuniligi
ilkesinden yasama organi olan TBMM'nin kanun adi altinda belli sekil
kurallarina uygun olarak c¢ikardig1 yazili hukuk kurallar1 anlagilmaktadir.
2017 degisiklikleri sonras1 ise CBK ile ilgili yapilan diizenlemelerle AY md.
1238’'te yer alan gsekli anlamda kanun bu niteligini CBK’'nin konu sahasinin
genislemesiyle yitirmistir. Yurtitme yetkisine iligkin konularda CBK
¢ikarilmasi diizenlemesi, kamu tiizel kisiliginin kanunun yani sira CBK ile de
kurulabiliyor olusu ve bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, goérev ve
yetkileri ile tegkilat yapisinin CBK ile dizenlenmesi hiikiimleri kargisinda
CBK, idarenin kanuniligi ilkesi kapsaminda kabul edilebilir. Bir diger
ifadeyle 2017 degisiklikleri sonrasi idarenin kanuniligi ilkesinden TBMM
tarafindan belli sekil sartlarina uygun kanun adiyla ¢ikarilan diizenlemelerin
yani sira yuritme organi olan Cumhurbaskani’nin yiritme yetkisine iligkin
ctkarmis oldugu CBK’ler de anlagilabilir. Dolayisiyla idarenin kanuniligi
ilkesi, idarenin iglem ve eylemlerinin kanuna veya CBK’ye dayanmasi ve
kanuna ya da CBK’ye aykir1 olmamasi anlamina gelir. Kanun ve CBK,
idarenin Orgutlenmesi ve faaliyetlerinin hem sarti hem de smir1 olup
idarenin bireysel ve diizenleyici iglemleri ist norm olan kanuna ve CBK’ye
uygun olmasi gerekir.* Ogretide ise idarenin kanuniligi ilkesinin tamamen
kalkmig oldugu yonunde goruslerin® yani sira idarenin kurulug ve

farkli hitkiimler olmasi halinde kanun uygulanir. Ote yandan TBMM daha sonra
¢ikaracagi kanun ile CBK'yi hitkimsiiz hale getirebilir.

Hasan Tahsin Fendoglu, “Cumhurbaskanligi Kararnamesinin Sinirlar1”, S. 71, 2028,
Adalet Dergisi, s. 611.

14 Ender Ethem Atay, Idare Hukuku, Dokuzuncu Baski, Turhan Kitabevi, Ankara,
2023, s. 156.

15« kamu tiizel kisiligi kanunla oldugu gibi Cumhurbaskaninin dogrudan

Anayasadan aldig1 yetkiyle Cumhurbagkanligi kararnamesi (CBK) ile de
diizenlenebilir. Bu baglamda “idarenin kanuniligi” ilkesi de ortadan kaldirilmagtir.”
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gorevlerinin kanunla dizenlenecegine dair kanunilik ilkesine Anayasa ile
istisna getirildigi de ifade edilmektedir.!® Bize gére yasamanin iradesi olan
kanunla yuratme altinda tegkilatlanan idareye 2017 Anayasa degisikligi
sonrasl yuritmenin bast olan cumhurbagkaninin da CBK ile miidahale
edebilir duruma gelmistir.

1. TURK IDARE HUKUKUNDA KAMU HIiZMETi KURMA
ARACLARI

Idare hukukunun temel kavramlarindan olan kamu hizmeti, aym
zamanda idare hukukuna iligkin bircok kavramin belirlenmesinde 6nemli
bir 6lgiit olarak karsimiza cikmaktadir. Idare islevinin temelinde kamu
hizmetinin bulunmasi1 nedeniyle kavram kurucu bir nitelige sahiptir. Klasik
anlayisa gore idare, varlik sebebi kamu yarar1 amaciyla kamu hizmeti
sunmak icin faaliyet goésterir. Bu anlayista idarenin tim faaliyetleri kamu
hizmeti olarak adlandirilir. Bununla birlikte giinimiizde idarenin 6zel
hukuka tabi oldugu hukuki iligkileri veya kamu duzenini koruyucu
faaliyetleri de bulunmakta ve bu faaliyetlerin kamu hizmeti olarak kabul
edilip edilemeyecegi 6gretide tartismalidir.

Kamu hizmeti, idare hukukunun geleneksel ekollerinden “kamu
hizmeti doktrinine” adini1 veren énemli bir kavram olarak karsimiza cikar.
Léon Duguitnin temsilcisi oldugu bu goériuse gore idare hukuku kamu
hizmetlerinin hukukudur. Idare hukukunun amacindan hareketle, idarenin
kamu vyararina etkinliklerini yurtitmesi esas alinir.” DUGUIT’ye gore
modern devletlerde kamu hizmetleri ¢ogalmakla birlikte bazi kamu
hizmetleri vardir ki bunlar 6teden beri kamu hizmeti olarak kabul edilmekte
ve gelecekte de kabul edilmeye devam edecektir. Bunlar savas, polis ve
adalet hizmeti olarak ifade edilmektedir. Idare, toplulugun savunmasini
disaridan gelecek saldirilara karsi korumal, iceride de barig ve givenligin
saglandigr adil bir dizen kurmalidir.!® Kamu hizmeti doktrinine kargilik
HAURIOU, idare hukukunun konusunun belirlenmesinde temel 6lcitiin
kamu hizmeti degil, kamu kudreti oldugunu ifade etmektedir. Bu gorise
gore idare hukuku, idari etkinliklerin hukuki araglar1 6n plana ¢ikarilarak
tanimlanmaktadir.!

Korkut Kanadoglu, “Yeni Siyasal Rejimin Yerel Yonetimlere Yansimalar1”, C. 16, S.
1, 2019, Yeditepe Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, s. 46.

16 Kemal Gézler/ Giirsel Kaplan, Idare Hukuku Dersleri, Yirmi Besinci Baski, Ekin

Basim Yayin Dagitim, Bursa, 2023, s. 73; Ulusoy, s. 127; Yavuz Atar,
“Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin Hukuki Rejimi ve Anayasallik Denetimi”, C.
39, S. 1, 2019, Anayasa Yargis1 Dergisi, s. 256; Halit Yilmaz, “Cumhurbagkanhig
Kararnamelerinin Konu Bakimindan Yetki Sinirlar1”, C. 78, S. 1, 2020, Istanbul
Hukuk Mecmuasi, s. 233.

17 Atay, s. 24.

18 Leon Duguit, Kamu Hukuku Dersleri, Cev. Sitheyp Derbil, Istiklal Matbaacilik ve

Gazetecilik Koll. Ortakligi, Ankara, 1954, s. 76.

19 Atay, s. 24.
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Turk idare hukuku ogretisinde kamu hizmeti okulunun etkisi
gorulmekle birlikte bu ekoliin elestirildigi gortsler de bulunmaktadir. Idare
hukukunun konusundan hareketle ONAR kamu hizmeti, kamu gici ve
bunlar1 tamamlamak Uzere kamu yarar1 kavramlarini idare hukukunun
temel konular1 olarak ifade etmektedir.2® DERBIL'e gére kamu hizmeti
kavrami idare hukukunun en 6nemli esaslarindan biri olup kamu idareleri
kamu hizmeti yapmak icin kurulur, isletilir ve idari tegkilat kamu hizmeti
tesis etmek amaciyla faaliyette bulunur.?! Hatta yazara gére parlamentolar ve
mahkemeler de kamu hizmeti yaparlar. Parlamentolar yasama kamu
hizmetleri, yarg: yerleri yargi kamu hizmetleri yerine getirirler.??

DURAN, kamu hizmeti kavraminin tanimi ve igerigi konusunda goriis
birligine varilamamasi nedeniyle idare hukukunun konu sahasinin kamu
hizmetiyle belirlenmesi gorusini elestirmektedir. DURAN’a gére kamu
hizmeti Ol¢iiti ¢ok genis bir alani kapsayabilecegi gibi; belli ve sinirh
konular1 da belirleyebilir.2? Dolayisiyla kavramin belirlenmesinde netlik
yoktur ve bu durum idare hukukunun sahasim1 da net olarak ortaya
koyamaz. TAN’a gore de devletin, toplumun ortak gereksinimlerini
karsilamak amaciyla giristigi tim faaliyetlerin kamu hizmeti niteligi tasidig:
ve bu kapsam icginde idarenin islem ve eylemlerinin idare hukukunun
konusunu olusturdugu seklinde 6zetlenebilecek bu gériis zaman igerisinde
yaganan degisimler karsisinda gecerliligini kaybetmis gérinmektedir.2*

Kamu hizmeti kavraminin genel kabul goéren bir tanimi
bulunmamaktadir. Anayasa veya kanunlarda tanimlanmamakla birlikte yarg:
yerleri ve Ogretide kamu hizmetine dair ¢esitli tanimlamalar yapilmistir.
AYM’ye goére en genis tanimiyla kamu hizmeti, “deviet ya da diger kamu
tiizelkisileri tarafindan ya da bunlarin gézetim ve denetimleri altinda, ortak
gereksinimleri karsilamak ve kamu yararini saglamak icin topluma sunulmus
bulunan siirekli ve diizenli etkinliklerdir.?®

AYM’ye benzer sekilde Danistay’a gore kamu hizmeti, “deviet ya da
diger kamu tizel kisileri tarafindan ya da bunlarin denetim ve gézetimleri altinda

20 Siddik Sami Onar, Idare Hukukunun Umumi Esaslari Cilt I, Ismail Akgiin

Matbaasi, Istanbul, 1967, s. 13.

21 Sttheyp Derbil, Idare Hukuku Cilt:II, Istikldl Matbaaciik ve Gazetecilik Koll.
Ortakligi, Ankara, 1952, s. 421.

22 Derbil, s. 422.

23 Duran idare hukukunu tek bir kavrama indirmeye karsi cikar. “Idare Hukukunu

tek bir kavram veya kurama indirgemek yerine, Idarenin her tirlii yanlarim ve
faaliyetlerini, bunlara 6zgli ortak nitelikleriyle belirleyerek, cesitli kategoriler
halinde ve degisik acilardan incelemekte her bakimdan yarar vardir. Bu yéntemle,
Idare olgusu, gercege daha uygun bicimde ortaya konmus ve diizeltilme
carelerinin aragtiriip bulunmasi kolaylagmig olur.” Litfi Duran, idare Hukuku
Ders Notlari, Istanbul, Fakilteler Matbaasi, 1982, s. 27-28.

Turgut Tan, “Anayasa Mahkemesi Kararlarinda Kamu Hizmeti Yaklagimi”, C. 8, S.
1, 1991, Anayasa Yargisi Dergisi, s. 233.

25 AYM, E: 2004/114, K: 2007/85, K.T.. 22112007, RG 24.12.2007, S. 26736
(https://normkararlarbilgibankasi.anayasa.gov.tr, s.e.t. 04.07.2024).
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ortak gereksinimleri karsilamak ve kamu yararim saglamak i¢in topluma sunulmus
bulunan siirekli ve diizenli etkinliklerdir. 2°

Ogretideki bir gorige gére kamu hizmeti, devlet veya diger kamu
thzel kisilerinin veya bunlarin gézetim ve denetimleri altinda kamu yarari
amaciyla umumi ve kolektif ihtiyaglar1 karsilamak ve tatmin etmek igin
umuma arz edilen stirekli faaliyetler olarak tanimlanmaktadir.?” Benzer bir
goriuse gore bir kamu tizel kisisi veya onun denetimi altinda bir 6zel kisi
tarafindan kamu yarar1 amacina yonelik faaliyetler kamu hizmetidir. Buna
gore kamu tlzel Kkisisi tarafindan saglanan veya ustlenilen kamu yarari
amacina yonelik bir faaliyettir.?8

Kamu hizmetinin tanimlanmasinda kavramin organik, maddi ve
bicimsel vechelerinden hareket eden 6gretideki bir diger goriise gore ise
kamu hizmeti, organik anlamda belirli bir hizmeti yuritmek i¢in bir kamu
tizel kigisi tarafindan tahsis edilen vasita ve ajanlar; maddi anlamda
giderilmesinde toplumsal bir yarar olan ve toplumsal bir ihtiyac1 gideren
eylem ve girisimler; bigimsel anlamda ise kamusal yonetim usullerine tabi
tutulan hizmetler gseklinde tanmimlanmaktadir. Buna goére gluniumiiz
anlayisinda kamu hizmetinin dogru tanimlanabilmesi i¢in bu ¢ goérisin
birlikte dasinilmesi gerekir.2?

Sonu¢ olarak kamu hizmeti, idare hukukunun en temel
kavramlarindan birisi olarak kamu yararinin somutlagip idarenin faaliyette
bulundugu alanlar geklinde kargimiza c¢ikar. Kamu hizmeti ancak yetkili
organlarin ya bir idareyi kurma iradesiyle veya var olan bir idareye gorev ve
yetki tamimlamasiyla s6z konusu olabilir. Idareyi kurma iradesi
(teskilatlanma), kamu tizel kisiligi kurmak suretiyle veya merkezi idare
icerisinde idari bir 6rgiitlenme kurmak suretiyle mimkiin olabilir. Ayrica
AY. md. 47 uyarinca kamu hizmeti niteligi tasiyan 6zel tesebbusler kanunla
devletlestirilerek TBMM tarafindan kamu hizmeti kurulabilir.

Ogretide niteligi itibariyle kamu hizmeti kabul edilebilecek alanlarin
var olup olmadig tartismalidir. Ogretideki baz1 gériisler kamu hizmetinin
yetkili organlar tarafindan belirlenebilecegini ifade etmekle beraber bazi
hizmetlerin niteligi itibariyle kamu hizmeti olarak sayilmas1 gerektigini
belirtmektedir.3® AY. md. 47'de yer alan “Kamu hizmeti niteligi tasryan..”
dizenlemesiyle kamu hizmetlerinin belirlenmesinde niteligin 6nemli
oldugu ve kanun koyucunun sinirsiz diizenleme yetkisinin olmayacag ifade

26 Danistay Idari Dava Daireleri Genel Kurulu, E: 2021/118, K: 2021/111, K.T.:
15.12.2021 (https://www.kazanci.com.tr, s.e.t. 10.06.2024).

27 Qnar, Cilt I, s. 18.

28 Kemal Gozler, idare Hukuku Cilt II, Uglincii Baski, Ekin Basim Yayin Dagitim,
Bursa, 2019, s. 255.

29 Atay, s. 629.

30 Aydin Giilan, “Kamu Hizmeti Kavrami”, C. 9, S. 1-3, 1988, Idare Hukuku ve ilimleri
Dergisi, s. 155; Naci Miinci Cakmak, “Sanatsal Kamu Hizmetleri”, C. 14, S. 1, 2010,
Ankara Hac1 Bayram Veli Universitesi Hukuk Fakiltesi Dergisi, s. 256.
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edilmektedir.3! AYM'ye gore “Bir hizmetin kamu hizmeti olup olmadig
saptanirken, niteligine bakmak gerekir. Nitelik yoniinden kamu hizmeti olan bir
hizmetin ozel kesimce yiiritilmesi, onun niteligine etkili gorillemez.” Yuksek
mahkemenin bu kararinda toplumsal yasamin zorunlu gereksinimlerini
kargilayan hizmetler, nitelikleri geregi kamu hizmetleri olarak kabul
edilmektedir.32

Ogretideki baz1 gorusler ise daha pozitivist bakis acisiyla niteligi
itibariyle kamu hizmetlerinin s6z konusu olamayacagini ve kamu
hizmetinin ancak yetkili organ/organlar tarafindan belirlenebilecegini ifade
etmektedir.?3 DUGUIT’ye gore bir ihtiya¢ sadece kanun koyucu tarafindan
¢ikarilan kanunla kamu hizmeti halini almaz. Kanun koyucunun bir
ihtiyacin kamu hizmeti mahiyeti aldigini kabul etmesi veya fark etmesi ve
buna baghh olarak kanunla dizenleme yapmas1 gerekir.3* ONAR'In
yaklagimina goére ise kanunun acgik veya sarih bir dizenlemesi olmadik¢a
idare kamu hizmeti ihdas edemez. Nitekim bu gérise gore kamu hizmeti
kurulmasi demek aslinda bir idari teskilatin kurulmasi, kamu goérevlilerinin
goérev almalari, kamu mallarinin o hizmete tahsis edilmesi gibi sartlari
icerisinde barindirir ve bu ancak TBMM'nin karariyla mumkundar.?
Ogretide ayrica kamu hizmeti kurulmasinin 6zel girigimcinin faaliyet alanini
kisitlayacag icin bunun AY. md. 48’de dizenlenen 6zel tesebbiis hiirriyeti
baglaminda temel hak ve 6zgirlik sinirlandirilmas1 anlamina gelecegi ve
AY. md. 18 uyarinca ancak kanunla yapilabilecegi ifade edilmektedir.36
Temel hak ve 6zgurliklerin sinirlandirilmasina iliskin husus ileride CBK
baslig altinda tekrar incelenecektir.

AYM'nin bir kararina gére yasama organi, Anayasa’ya uygun olmak
kosuluyla kamusal ihtiyaclarin gerekli kildigi hallerde herhangi bir alani
yasal statd icine alarak kamu hizmeti meydana getirebilir.¥’” Bagka bir

8l Yildirim Uler, “Anayasa Hukukunda ve Idare Hukukunda Kamu Hizmeti”, C. 15,

1998, Anayasa Yargisi Dergisi, s. 253.

82 AYM, E: 1994/43, K: 1994/42, K.T.. 09.12.1994, RG 24.01.1995, S. 22181
(https://normkararlarbilgibankasi.anayasa.gov.tr, s.e.t. 06.07.2024).

33 Duran, s. 318-814; Seref Goézibiiytik/ Turgut Tan, Idare Hukuku Cilt I Genel
Esaslar, Yedinci Baski, Turhan Kitabevi, Ankara, 2010, s. 681-683; Gunday, s. 333;
Atay, s. 630-633; Akyilmaz/ Sezginer/ Kaya, s. 588-589; Ulusoy, s. 510; Ramazan
Caglayan, Idare Hukuku Dersleri, Onuncu Baski, Adalet Yaymevi, Ankara, 2022, s.
254-255; Onur Karahanogullari, Idare Hukuku, Turhan Kitabevi, Ankara, 2022, s.
279; Oguz Sancakdar/ Lale Burcu Oniit/ Eser Us Dogan vd., Idare Hukuku Teorik
Caligma Kitabi, Onuncu Baski, Seckin Yayincilik, Ankara, 2021, s. 558; Ebru Zeybek
Cebeci, “Ttrk Idare Hukukunda Kamu Hizmetlerinin Belirlenmesinde Objektivist
ve Subjektivist Yaklasimlar”, C. 25, S. 1, 2019, Marmara Universitesi Hukuk
Fakultesi Hukuk Aragtirmalar1 Dergisi, s. 93.

34 Aktaran Onar, Gilt I, s. 27.
85 Qnar, Cilt I, s. 38-39.

86 Ulusoy, s. 480-481; Cinar Can Evren, “Bir Damistay Karari Uzerine Kamu

Hizmetinde Bedel Sorunu”, C. 11, S. 1, 2007, Ankara Hac1 Bayram Veli Universitesi
Hukuk Fakiltesi Dergisi, s. 683.

87 AYM, E: 1985/7, K: 1985/22, K.T.: 28.11.1985, RG 21.01.1986, S. 18995
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kararinda ise yuksek mahkeme, yasama organinin yetkili oldugunu ifade
ettikten sonra “Ancak, Anayasa Mahkemesinin anayasal denetim gérevini yerine
getirmesindeki degerlendirmeleri saklidir. Ciinkii etkinligi irdeleyip nitelendirmeden
Anayasa kurallarina uwygunlugunu ya da aykiriigim, saptamanmin olanag..”
olmadigini ifade ederek AY. md. 47 hikmuni de g6z 6nlne alarak anayasa
yargist bakimindan bir hizmetin kamu hizmeti olup olmadigini saptarken
niteligine bakmak gerektigini belirtmigtir.38

Kanaatimizce niteligi itibariyle kamu hizmeti olsun ya da olmasin
yetkili organ/organlar tarafindan bir idari birim kurmak veya var olan
idareye goérev ve yetki tanimlamak suretiyle kamu hizmeti meydana
getirilebilir. Cinkii kamu hizmeti, devlet ve diger kamu tizel kisileri
tarafindan veya bunlarin denetim ve goézetimi altinda 6zel hukuk kisileri
tarafindan yuritilebilir. Idarenin kanuniligi ilkesi uyarinca bir tegkilat
kurmak veya var olan tegkilata gorev ve yetki tanimlamak ancak kanunla
veya CBK ile mumkindir. Dolayisiyla kamu yarar1 amaciyla meydana
getirilecek bir kamu hizmetinin ancak yetkili organlar eliyle tanimlanmaig
olmasi1 gerekir. Bunun yani sira 2017 Anayasa degisikligi sonrasi CBK’nin
dizenleme sahasinin genislemesiyle idarenin kanuniligi ilkesi yeni bir anlam
kazanmis ve bu kapsamda idarenin kurulusu ve gorev ve yetkilerine iliskin
o6nemli degisiklikler yapilmastir.

A. KAMU HiZMETi KURMA YETKISINE ILISKIN GENEL
KURALLAR

Idareye kamu hizmeti gérme yetkisi veren, bir hizmetin kamu yarar
amaci tasidigini ortaya koyan yetki genel olarak yasama organina ait bir
yetki olarak karsimiza ¢ikar. Yasama organi, yasama yetkisinin genelligi
uyarinca anayasal kurallara uygun olmak kaydiyla kamu yararina gérdiagi
diizenlemeleri yapabilir. Ote yandan 2017 Anayasa degisikligi sonrasi
yuritmenin basi olan cumhurbagkani AY. md. 104 uyarinca Anayasa’ya
uygun olmak kaydiyla ilk elden kamu yararina uygun dizenlemeler yaparak
kamu hizmeti kurabilir.

Kamu hizmeti, siyasal bir tercihin sonucunda kamu yararinin
somutlastig1 idarenin faaliyetleri olarak karsimiza c¢ikar. Burada yetkili
organlarin toplumsal ihtiyacin tatmininde zorunluluk goérdikleri alanda
diizenlemeler yaparak siyasal tercihlerini ortaya koymalar1 gerekir. Aksi
halde kamu diizeni zarar goérebilir, toplumsal gerginlikler meydana gelebilir.
Karar, bir siyasal tercih sonucunda ortaya c¢iktig1 i¢in yetkili organlarin
tercihlerini kullanmasinda yargi eliyle zorlanmasinin kabulii giic olup

(https://normkararlarbilgibankasi.anayasa.gov.tr, s.e.t. 08.07.2024).

38 “Bir hizmetin kamu hizmeti olup olmadig1 saptanirken, niteligine bakmak gerekir.

Nitelik yoninden kamu hizmeti olan bir hizmetin 6zel kesimce yurttilmesi, onun
niteligine etkili gérilemez. Nitekim, Anayasa'nin 47. maddesinde, "kamu hizmeti
niteligi tasiyan 6zel tesebbisler.... devletlestirilebilir" denilirken 6zel tegsebbuislerce
yuratilen kamu hizmetinin varlig1 kabul edilmigtir.” AYM, E. 1994/43, K. 1994/42-
2, K.T.: 09.12.1994, RG 24.01.1995, S. 22181

(https://normkararlarbilgibankasi.anayasa.gov.tr, s.e.t. 08.07.2024)
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tercihin ortaya konmamasi veya ihtiyact tamamiyla Kkargilayip
karsilamadigina toplum karar vermeli ve yaptirimi da siyasi anlamda
olmalidir.?° Elbette yargisal denetim bakimindan anayasa yargis1 hiikiimleri
saklidir. AYM, yetkili organlarin siyasal tercihleri sonucu ¢ikardiklar1 kamu
hizmetine dair kanun veya CBKlarin Anayasa’'ya uygunlugunu
denetleyecektir.

Kamu hizmetinin kurulmasi, her seyden 6nce bir faaliyetin, ilk kez ve
dogrudan kamu kesimi tarafindan yuratilmeye baglanmasi ya da o6zel
kesimden kamu kesimine aktarilmas: seklinde gerceklesebilir.*® Ayrica kamu
hizmetinin kurulmasi i¢in o hizmeti yurtitmekle yetkili ya bir idari tegkilat
kurulmalidir ya da var olan idari tegkilata gorev ve yetki tanimlanmasi
gerekir. Kamu hizmeti kurmakla yetkili organin tespitinde ise Anayasa
hikimlerinin yani sira idarenin faaliyette bulunup 6zel kesimin girigim
Ozgurligune iliskin kisitlama olup olmamasi baglaminda temel hak ve
ozgurluk sinirlandirilmasi, idari teskilat kurmaya yetkili organlar ve idari
teskilatin kamu harcamasi yapmasina iligkin yetkiler esas alinabilir. Bir diger
ifadeyle kamu hizmetinin kurulmasi ile idarenin “bir alanda fiilen
orgutlenmesi ve faaliyette bulunmasinin anlagildig: gorilmektedir.” 4!

B. KAMU HIZMETI KURMA YETKIiSININ SINIRLARI

Kamu hizmeti bir idari tegkilat kurmak ya da var olan idareye veya bir
6zel hukuk kisisine herhangi bir faaliyet alaninda yetki tanimlamak suretiyle
tesis edilebilir. Kamu hizmeti kurma vyetkisi, idarenin kanuniligi ilkesi
uyarinca kural olarak kanunla TBMM’ye veya CBK ile Cumhurbagkani’na
aittir. Genel kural bu olmakla birlikte Anayasa’da hem kanunla hem de CBK
ile yapilacak duzenlemelere iligkin sinirlamalar 6ngérulmektedir. Kamu
hizmeti kurmakla yetkili organlarin tespit edilebilmesi i¢in bu sinirlarin
ortaya konmasi gerekir. Kanaatimizce Anayasa’da yer alan smnirlar
cercevesinde kamu hizmeti kurmakla yetkili organlarin yetkilerinin sinirlari
tespit edilebilir.

1. idari Tegkilat Kurmak Suretiyle Kamu Hizmeti Kurma Yetkisinin
Sinirlar

Idari tegkilat ya devlet tiizel kisiligi icerisinde bir idare kurmak ya da
bir kamu tiizel kisisi kurmak seklinde olusturulabilir. Devlet tiizel kisiligini
temsil eden ve bir kamu hizmeti alaninda faaliyet gosteren idareler,
bakanliklardir. Bakanliklar devletin ustlendigi milli kamu hizmetlerinin
konularina gére uzmanlagmis ve 6rgiutlenmis béliimleridir. Her bakanlik bir
kamu hizmeti alaninda uzmanlasarak devlet tiizel kisiligini temsil eder.4?
Bakanliklar merkez teskilatindan tagra/bolge tegkilatlarina bir hiyerarsi

39 Atay, s. 63L.
40 Giinday, s. 333.

4 Onur Karahanogullari, Kamu Hizmeti (Kavram ve Hukuksal Rejim), Uclincii Bas,
Turhan Kitabevi, Ankara, 2015, s. 258.

42 Atay, s. 246.
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icerisinde siralanir ve bu kapsamda uzmani olduklar1 kamu hizmeti alaninda
faaliyette bulunurlar.

AY. md. 106 uyarinca “Bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gérevleri ve
yetkileri, teskilat yapist ile merkez wve tagra teskilatlarimin  kurulmas:
Cumhurbaskanligr  kararnamesiyle diizenlenir.” Duzenlemeye bakildiginda
bakanliklarin kurulmalar1 ve gorev ve yetkileri ile tegkilat yapilarinin CBK ile
diizenlenecegi hiukim altina alinmistir. CBK ile bu alanda diizenleme
yapilabilecegine dair herhangi bir tereddut yoktur. Ancak bu dizenleme
uyarinca TBMM’nin kanunla bakanlik kurabilmesi, bakanliklara gérev ve
yetki tanimlayabilmesinin mimkin olup olmadig: tartisilmaktadir. Nitekim
Turk hukukunda yasamanin genelligi ilkesi mevcut olup yasama organi
Anayasa’da o6ngorilen simirlamalara uymak kaydiyla diledigi alanlarda
kanunla diizenleme yapabilir. Dolayisiyla yasama organinin yasamanin
genelligi ilkesi cercevesinde bakanliklarin kuruluslar ile gérev ve yetkileri
bakimindan yetkili olduklar1 ifade edilebilir. Bununla birlikte AY. md.
106’'nin yasamanin genelligi ilkesine bir istisna getirdigi kabul edilirse bu
takdirde TBMM’nin bu alanlarda diizenleme yapamayacagl, yapmasi
halinde Anayasa’ya aykiriligin ortaya ¢ikabilecegi ifade edilebilir.

Ogretide bu konuda gériis birligi bulunmamaktadir. Bir taraf AY. md.
106 ile CBK’ya mahfuz bir alan tanindig1 ve bu anlamda yasama yetkisinin
genelligi ilkesine bir istisna getirildigini ileri sirmektedir.#3 Buna gére AY.
md. 106 uyarinca bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gérev ve yetkileri ile
teskilat yapisi kanunla diizenlenemez. Yalnizca CBK ile diizenlenebilir. Bu
alanda kanunla diizenleme yapilmasi halinde Anayasa’ya aykirilik gindeme
gelecektir.

Ogretideki diger taraf ise bu madde hiikkmiinde yasamaya bir istisna
getirilmedigi genellik ilkesi wuyarinca yasamanin yine diizenleme
yapabilecegi, bununla birlikte bu konularda cumhurbaskaninin da CBK ile
diizenleme getirebilecegini 6ne surmektedir.** Bizim de katildigimiz bu
goruge gore AY. md. 123 uyarinca idarenin, kurulug ve goérevleriyle kanunla
dizenlenmesi gerekir. Ayrica Anayasa’da bazi hiikkimlerde 6zel olarak CBK
ile dizenlenecegi o6ngoériulen konularda CBK ile dizenleme yapilabilir.
Ancak bu hukimler AY. md. 123 uyarinca kanunla diizenlenme bakimindan
bir istisna getirmemekte, kanunun yani sira CBK ile de duzenleme
yapilabilme imkani getirmektedir.

Bu iki gortsin getirdigi 6nemli bir sonu¢ bulunmaktadir. Eger
CBK’nin AY. md. 106 bakimindan mahfuz bir yetkisinin varligi kabul edilirse
bu takdirde yasama organi bu alanlar1 kanunla diizenleyemez, diizenlemesi
durumunda Anayasa’ya aykirilik s6z konusu olur. Eger mahfuz alan kabul
edilmezse bu takdirde CBKnin yami swra kanunla da bakanliklarin
kurulmalari, kaldirilmalari, gérev ve yetkileri ya da tegkilat yapisina iligkin
dizenleme yapilabilecegi kabul edilir. Béyle bir durumda kanun ile CBK

43 Gozler, 20192, s. 1321; Karahanogullari, 2022, s. 36-37; Turan Yildirim, “Idarenin
Kanuniligi Ilkesi Baglaminda Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin Anayasal Siniri,
C. 36, S. 1, 2019, Anayasa Yargist Dergisi, s. 300; Atar, s. 246.

4 Atay, s. 76; Fendoglu, 2023a, s. 791; Ulusoy, s. 510-512; M. Artuk Ardicoglu,
“Cumhurbagkanligi Kararnamesi”, Ankara Barosu Dergisi, C. 75, S. 8, Y. 2017, s. 37.
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ayni konuda farkli hikimler icerebilir ve sorunun ¢éztiimunde AY. md.
104/17 uygulanabilir.

Turk hukukunda kamu tiizel kisiligi, kanunla veya CBK ile kurulur.
Kamu thzel kisiliginin kurulmasit her zaman bir kamu hizmeti kurmak
anlamina gelmemektedir. Daha 6nce yetkili organin kamu hizmeti olarak
tanimladig bir alanda kamu tizel kisiligi de kurulabilir. Bunun yaninda bir
kamu tizel kisiligi kurularak bir hizmetin kamu hizmeti olarak
nitelendirilmesi de miimkiin olabilir. Bu kapsamda kanunla kurulan kamu
tizel kisilerinin 6nceden kamu hizmeti olarak nitelendirilmeyen bir alanda
yetkilendirilmek suretiyle kamu hizmeti kurulmasinda bir sorun yoktur. Asil
soru CBK ile kurulan kamu tiizel kisilikleriyle, kamu hizmeti ihdas edilebilir
mi, yoksa bunlar 6énceden yasama organi tarafindan kamu hizmeti olarak
adlandirilan alanlarda mi yetkilendirilir? Sorunun yanit1 bize gére AY. md.
104/17’deki sinirlamalara uygun olmak kaydiyla*® CBK ile kamu tuzel kisiligi
kurularak bir kamu hizmeti de ihdas edilebilir.

2. Idareye Faaliyette Bulunma Yetkisi Vermek Suretiyle Kamu
Hizmeti Kurma Yetkisinin Sinirlari

Anayasa’da idarenin faaliyetleri bakimindan herhangi bir ayrima
gidilmemis, idarenin kamu yarar1 amaciyla kamusal usullerle
gerceklestirdigi faaliyetler kamu hizmeti olarak isimlendirilmigtir. Buna goére
devletlestirmenin diizenlendigi AY. md. 47 uyarinca devletlestirilebilecek
Ozel tesebblsler kamu hizmeti niteligi tasiyanlar olarak hikiim altina
alinmaktadir. Kamu hizmetlerine girme hakki baghig: altinda AY. md. 70 ve
71'de herhangi bir ayrima gidilmeksizin her Turkin kamu hizmetine girme
hakkina sahip oldugu ve kamu hizmetine girenlerin mal beyaninda
bulunmalar zorunlulugu diizenlenmekte; Milletvekili secilme yeterliligine
iliskin AY. md. 7I'de “kamu hizmetinden yasaklananlar” hikmu yer
almaktadir. AY. md. 126’da Turkiye’de merkezi idarenin kurulusu
bakimindan “kamu hizmetlerinin gereklerine goére” illere ve diger kademeli
bolumlere ayrilacagl, kamu hizmetlerinin goérilmesinde verim ve uyumu
saglamak amaciyla” birden c¢ok ili icine alan merkezi idare teskilati
kurulabilecegi dizenlenmektedir. Mahalli idarelerin dizenlendigi AY. md.
127'de “belirli kamu hizmetlerinin gérilmesi amac ile” birlik kurmalarina
iligkin diizenleme yer almaktadir. Kamu gorevlilerine iligkin genel
hikimlerin yer aldigt AY. md. 128, “kamu hizmeti gorevlileriyle ilgili
hikiimler” baghg altinda yer alir. Ilgili hikiimde “kamu hizmetlerinin
gerektirdigi asli ve sirekli goérevlerin memurlar ve diger kamu gorevlileri
eliyle yurutilecegi dizenlenmektedir.

Goruldagi tzere Anayasa koyucu idarenin genel idare esaslarina gore
yuarattiga faaliyetlerin timini kamu hizmeti olarak kabul etmektedir.

45 AY. md. 104/17 uyarinca yiiritme yetkisine iligkin konularda, miinhasiran kanunla
dizenlenmesi gerekmeyen veya daha o6nce kanunla dizenlenmeyen ve
Anayasa’nin ikinci kisminin birinci ve ikinci bélamlerinde yer alan temel haklar,
kigi haklar1 ve 6devleriyle dordinct bélimde yer alan siyasi haklar ve 6devler
disinda kalan alanlarda kamu tizel kisiligi kurulmasi suretiyle CBK ile kamu
hizmeti tanimlanabilir.
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Idarenin kamusal usullere gore yuriittigii kamu hizmeti disinda herhangi
bir faaliyet alanindan bahsedilmemektedir. Ogretideki baz1 goruslerde,
idarenin faaliyetlerinin biytk bir kisminin kamu hizmeti olmasinin yani
sira bazi faaliyetlerini kamu hizmetinden ayirmaktadir. Buna gore idarenin
faaliyetlerinden kamu hizmetinden farkli nitelikleri oldugu kabul edilen
kolluk faaliyeti ayrimina gidilmektedir.*6 Buna gore idarenin kamu
hizmetine iligkin faaliyetlerinin yaninda kolluk ve 6zendirme-destekleme
faaliyetleri de bulunmaktadir. Ogretideki bazi goérusgler ise idarenin tim
faaliyetlerinin kamu hizmeti adi altinda kabul edilmesi gerektigi
yonundedir.#” ULER’e gore Anayasa’da kamu hizmeti ya idarenin gorevleri
ya da yasama, yuriitme ve yargiyl da kapsayacak sekilde idari teskilatlanma
bakimindan yer almakta ve Anayasa’ya gore devletin orgitlenmesi ve tim
gorevleri kamu hizmetidir.*®

Bir kamu hizmeti, var olan idareye bir faaliyet alaninda yetki
tanimlanarak olusturulabilir. Bunun gerceklestirilmesi iki yoéntemle
mumkin olup ya o zamana kadar hi¢ mevcut olmayan bir faaliyet ilk defa
kamu hizmeti olarak kurulur ya da 6zel tesebblsiin yuriattigi 6zel faaliyet,
kamu hizmeti haline getirilir.*® Anayasa’daki duzenlemeler dikkate
alindiginda idareye faaliyette bulunma yetkisi vermekle yetkili organlar,
yasama organi olarak TBMM ve yuriutme organi olarak cumhurbagkanidir.
Nitekim Turk hukukunda yasamanin genelligi ve asliligi kabul edilmis,
yuritme yetkisi ve gorevinin ise Anayasa ve kanunlara uygun olarak
kullanilacagi diizenlenmistir. Bu cercevede faaliyette bulunma yetkisi
vermekle genel yetkili organ yasama organi olarak karsimiza c¢ikar. Ancak
AY. md. 104/17 uyarinca bu yetki Cumhurbagkani’'na da aittir. TBMM kanun
yaparak, cumhurbagkan1 CBK cikararak kamu hizmeti kurabilir. Anayasa,
CBK'nin konu bakimindan yetki alanini “yaratme yetkisine iligkin
konularla” simirlamistir. Dolayisiyla yuritme yetkisine iligkin konularin
tespit edilmesi, sinirlarinin ¢izilmesi gerekmektedir. Anayasa’da ylritme
yetkisi dogrudan tanimlanmamakla birlikte AY. md. 8. ve 104/1’de yurtitme
yetkisi ve goérevinin cumhurbagkani tarafindan yerine getirilecegi
diizenlenmektedir.?® AYM, kararlarinda yuriitme yetkisine iligkin genel bir
tanim vermemekte, konu bakimindan genel siyasetin yuratilmesi
gosterilerek her somut olayda uyusmazlik konusu esas alinmak suretiyle o
konunun yiratme yetkisi kapsaminda kabul edilip edilmeyecegi

46 Guinday, s. 289 vd.; Géziibilytik/ Tan, s. 664-665; Gozler, 2019b, s. 477; Caglayan, s.
279.

47 Atay, s. 689; Aky1lmaz/ Sezginer/ Kaya, s. 587; Karahanogullari, 2022, s. 289.

48 Uler, s. 253.

49 Gozler, 2019b, s. 356.

50 AY. md. 8 - Yiriitme yetkisi ve gérevi, Cumhurbaskan tarafindan, Anayasaya ve

kanunlara uygun olarak kullanilir ve yerine getirilir.

AY. md. 104/1 - Cumhurbagkant Devletin basidir. Yuratme yetkisi
Cumbhurbagkanina aittir.
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degerlendirilmektedir. Burada uygulanan genel bir kistas olmayip her somut
olay kendi 6zelinde incelenmektedir.’!

Ogretide ise genel olarak yasama ve yargl organlarinin goérev ve
yetkileri, yapist ve kurulusu disinda kalan konular yuriitme yetkisi igerisinde
degerlendirilmektedir.’2 Ogretideki bir baska goriiy Anayasa'da acikca
Cumhurbagkanina verilen vyetkilerin yuritme yetkisine iligkin oldugu
yonindedir. Buna gére Anayasa’nin 104/9, 106/11, 108/4, 118/6 ve 123/3 veya
sosyal ve ekonomik hak ve odevlere iliskin maddeler yuriitme yetkisine
iliskindir ve Cumhurbaskan1 bu alanlarda CBK ¢ikarabilir.’® Ogretideki bir
diger goris ise yuritme yetkisinin, geleneksel olarak ve maddi anlamda
kanunlarin ve hukukun icrasi, yani yluriitme fonksiyonu olarak somutlastigi
yonindedir.5* Bizim de katildigimiz bu gorise gore, yiriitme fonksiyonu
esas alinarak yluriutme yetkisine iligkin konular belirlenebilir. Bu belirleme
AYM'nin kararlarinda kullandig1 ¢6zim yolu esas alinarak yapilabilir. Buna

51 “Anayasanin 104. maddesinin on yedinci fikrasinin birinci ciimlesinde
Cumbhurbagkan’nin yuratme yetkisine iliskin konularda CBK c¢ikarabilecegi
hitkkim altina alinmigtir. Diizenlemeyle yiritme yetkisine iligkin olmak kaydiyla
CBK c¢ikarma konusunda Cumhurbagkani’na genel bir yetki verilmistir. Maddenin
gerekcesinde, yeni hukamet sistemi gozetilerek Cumhurbagkani’nin genel
siyasetin yurutilmesinde yuritme yetkisi ile ilgili olarak ihtiyag duydugu
konularda CBK ¢ikarabilmesine imkan tanimak amaciyla ilk elden diizenleme
yapma yetkisinin tanindig1 ifade edilmistir.” AYM, E: 2019/78, K: 2020/6, K.T.:
23.01.2020, RG 18.05.2020, S. 31126

(https://normkararlarbilgibankasi.anayasa.gov.tr, s.e.t. 20.07.2024).

“Icisleri Bakanliginin bagh kurulusu olan AFAD'n il afet ve acil durum mudirlagi
ile afet ve acil durum arama ve kurtarma birlik mudarlagt personelinin
gorevlendirilmesi, caligma usul ve esaslar1 ile bu personele iligkin diger hususlarin
Bagkanlik tarafindan ¢ikarilacak yoénetmelikle belirlenmesini 6ngdéren kuralin
Anayasanin 104. maddesinin on yedinci fikrasimin ilk climlesinde belirtilen
yuritme yetkisine iligkin konulardan oldugu anlagilmaktadir.” AYM, E: 2018/123,
K:2022/138, K.T.: 9.11.2022, RG 05.04.2023, S. 32154

(https://normkararlarbilgibankasi.anayasa.gov.tr, s.e.t. 20.07.2024).

“Yarg: yetkisi kullanan kamu gorevlilerinin kadrolarinin ihdasi1 ve iptali hususu
yargl yetkisinin kullanilmasimi dogrudan etkileyebildiginden bunun yalnizca
yuritme yetkisine iligkin bir konu oldugu séylenemez. Dolayisiyla bu konunun
CBK ile dizenlenmesi mumkin degildir.” AYM, E: 2018/119, K: 2020/25, K.T.:
11.06.2020, RG 09.11.2020, S. 31299

(https://normkararlarbilgibankasi.anayasa.gov.tr, s.e.t. 20.07.2024).

AYM'nin yuritme yetkisine iligkin farkli kararlar icin bkz.: AYM, E: 2019/71, K:
2020/82, K.T.: 30.12.2022, RG 24.02.2021, S. 31405; AYM, E: 2020/65, K: 2023/187,
K.T.: 8.11.2023, RG 12.03.2024, S. 32487; AYM, E: 2018/118, K: 2023/180, 26.10.2028,
RG 27.02.2024, S. 32473

(https://normkararlarbilgibankasi.anayasa.gov.tr, s.e.t. 20.07.2024).
52 Atar, s. 247.

%8 Erdal Sahin, Yasallik Ilkesi Baglaminda Cumhurbagkanligi Kararnameleri, Turhan
Kitabevi, Ankara, 2021, s. 69-70.

54 Osman Can, “Cumhurbagkanhign Kararnamelerinin Hukuki Rejimi Anayasa
Mahkemesi Yaklagimi”, C. 87, S. 1, 2020, Anayasa Yargisi Dergisi, s. 141.
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gore her somut olay kendi 6zelinde incelenerek kullanilan yetkinin yiriitme
fonksiyonu niteligi degerlendirilerek yturiitme yetkisine iliskin bir konu olup
olmadig tespit edilebilir.

CBK ile kamu hizmeti kurma yetkisinin sinirlarinda énemli bir diger
konu temel hak ve o6zgurliklerin simirlandirilmasina iligkin kurallardar.
Nitekim kamu hizmeti kurulmasi demek genel olarak 6zel tesebbus
hirriyetinin sinirlanmasi anlamina gelir.?® Ayrica idarenin kamu duzenini
saglamaya ve korumaya iligkin yetkileri kolluk yetkileri olarak somutlagir ve
genel anlamda kamu dizeni, toplumun bir arada huzurla yasayabildigi,
guvenliginin saglandigi, kuralsizligin olmadigi, genel sagliginin korundugu
organizasyonu ifade eder. Bu bakimdan kamu diizenine iligkin faaliyetler de
sinirlandirici mahiyette karsimiza c¢ikar. Bu baglamda 6zel tesebbis
hiirriyetini  sinirlayan yetkiler ile kamu dizeninin somutlagtigi kolluk
yetkileri, temel hak ve o6zgurlikleri sinirlandiran yetkilerdir. Dolayisiyla
idare, bu yetkilerini kullanirken aslinda temel hak ve 6zgurlikleri
sinirlandiran  mahiyette yetkiler kullanmaktadir. Bu kapsamda ele
alindiginda idareye yasal diizenlemelerle verilen kolluk yetkilerinin temel
hak ve ozgurlukleri sinirlandirmaya iliskin kurallara tabi olmasi gerektigi
agiktir.

AY. md. 18 uyarinca temel hak ve Ozgurlikler, Anayasanin ilgili
maddelerinde  belirtilen sebeplere bagli olarak ancak kanunla
sinirlandirilabilir. AYM bir kararinda temel hak ve o6zgurliuklere iligkin
sinirlandirmalarin  6ncelikle kanunla yapilmasi ve bu kanun hikmiinin
hukuki guvenlik ilkesine uygun olmasi gerektigini vurgulamaktadir. Yiksek
mahkemeye gore bu husus hukuk devleti ilkesinin bir geregidir ve kanunilik
ilkesi hukuk devleti esas alinarak yorumlanmalidir.®6

55 Gézler, 2019b, s. 360; Evren, s. 683.

56 “Anayasa’nin 18. maddesinde “Temel hak ve hiirriyetler, 6zlerine dokunulmaksizin
yalnizca Anayasanin ilgili maddelerinde belirtilen sebeplere bagh olarak ve ancak
kanunla sinirlanabilir. Bu sinirlamalar, Anayasanin séziine ve ruhuna, demokratik
toplum diizeninin ve laik Cumbhuriyetin gereklerine ve ol¢ululuk ilkesine aykir
olamaz.” denilmektedir. Buna goére toplu is sdzlesmesi ve grev haklarina sinirlama
getiren diizenlemelerin 6ncelikle kanunla yapilmasi gerekir.

Anayasa’nin anilan maddesi kapsaminda, toplu is sézlesmesi ve grev haklarim
sinirlamaya yonelik bir kanuni diizenlemenin seklen var olmasi yeterli olmayip
kanuni dizenlemelerin keyfilige izin vermeyecek sekilde belirli, ulasilabilir ve
O6ngorilebilir nitelikte olmasi gerekir.

Esasen temel haklar1 sinirlayan kanunun bu niteliklere sahip olmasi, Anayasanin 2.
maddesinde guvenceye alinan hukuk devleti ilkesinin de bir geregidir. Hukuk
devletinde, kanuni diizenlemelerin hem kisiler hem de idare yéniinden herhangi
bir duraksamaya ve kugkuya yer vermeyecek sekilde acik, net, anlagilir,
uygulanabilir ve nesnel olmasi, ayrica kamu otoritelerinin keyfi uygulamalarina
kars1 koruyucu 6nlem icermesi gerekir. Kanunda bulunmasi gereken bu nitelikler
hukuki giuvenligin saglanmasi bakimindan da zorunludur. Zira bu ilke hukuk
normlarinin 6ngorilebilir olmasini, kigilerin tim eylem ve islemlerinde devlete
guven duyabilmesini, devletin de yasal diizenlemelerinde bu given duygusunu
zedeleyici yontemlerden kacginmasini gerekli kilar (AYM, E.2015/41, K.2017/98,
4/5/2017, 8§ 153, 154). Dolayisiyla Anayasanin 138. maddesinde sinirlama ol¢itii
olarak belirtilen kanunilik, Anayasa'nin 2. maddesinde givenceye alinan hukuk
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Bu cercevede temel hak ve 6zgurlikleri siirlandiran mahiyette kamu
hizmeti yetkisi tanimlanmasi durumunda yetkili organ yalmzca TBMM
olmaktadir.’” Ayrica bu yetkinin kullanimi, sinirlandirilacak temel hak ve
ozgurluge iliskin Anayasa’da belirtilen sebeplere baghh olarak yapilmasi
gerekmektedir. Bununla birlikte AY. md. 104/17'de “Anayasanin tkinci kisminin
birinci ve ikinci béliimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklar: ve ddevieriyle
dordiinci boliimde vyer alan siyasi haklar ve ddevlerin” Cumhurbagkanligl
kararnamesiyle diizenlenemeyecegi hiikkim altina alinmaktadir. Hikmin
mefhumu mubhalifinden Anayasamin Ikinci Kistm Uclincii Béliimii'nde
diizenlenen “Sosyal ve Ekonomik Haklar ve Odevlerin” CBK ile
diizenlenebilecegi anlagilmaktadir. Bu cercevede AY. md. 104/17 hukmiinde
kararnameyle dizenlenemeyecek temel hak ve 6zgurlikler bakimindan bir
tartisma olmamakta, cumhurbagkani olumlu anlamda dahi olsa bir
diizenleme yapamayacaktir. CBK ile sosyal ve ekonomik hak ve 6devlere
iligkin bir smnirlandirma getirilebilir mi, sorusunun cevaplandirilmasi
gerekir. Eger cevap olumlu olursa sosyal ve ekonomik haklara iligkin CBK ile
kolluk yetkisi taninabilecegi ifade edilebilir. Ancak bu alanlarda CBK ile
sinirlandirict nitelikte bir diizenleme getirilemeyecegi kabul edilirse o
takdirde CBK ile kolluk yetkisi taninamayacag1 belirtilebilir.

Diizenleme kavrami, sinirlamayi da igerisine alan bir kavram olup
hem hakkin kullaniminmi gii¢glendiren olumlu nitelikteki hem de hakkin
sinirlandirilmasini iceren olumsuz nitelikteki diizenlemeleri kapsar. AY. md.
13’te ise temel hak ve 6zgurliklerin sinirlandirilmasina iliskin 6zel hikkim
yer almaktadir. Bu kapsamda AY. md. 104/17 uyarinca kisi hak ve 6¢devleriyle
siyasi haklar ve 6devlerin miinhasiran kanunla diizenlenecegi, olumlu da
olsa Cumhurbagkanligi kararnamesiyle duzenleme getirilemeyecegi agiktir.
Ote yandan ogretideki goriugler AY. md. 18 uyarinca temel hak ve
ozgurliklerin ancak kanunla sinirlandirilabilecegini ve buradaki kanun
ifadesinin gekli anlamda, yasama orgami tarafindan kanun adi altinda
cikarilan genel, soyut, kisilik-dis1 normlar olarak anlasilmas1 gerektigi
noktasinda birlesmektedir. Bizim de katildigimiz bu goérise gore, AY. md.
104/17’den sosyal ve ekonomik hak ve 6devlere yonelik yalnizca bu haklar
gliclendiren olumlu nitelikte diizenlemeler getirilebilir; sinirlandirma
niteliginde bir diizenleme getirilemeyecegi ifade edilmektedir.?® Dolayisiyla
temel hak ve o6zgurlikleri simirlandiran bir yetki olarak kolluk yetkisinin

devleti ilkesi 1s181nda yorumlanmalidir.” AYM, E: 2021/27, K: 2028/26, K.T.:
16.02.2023, RG 21.07.2023, S. 32255

(https://normkararlarbilgibankasi.anayasa.gov.tr, s.e.t. 25.07.2024).
57 Karahanogullari, 2015, s. 261.

% TFendoglu, 2023a, s. 786-787; Atay, s. 74; Kemal Goézler, Tiirk Anayasa Hukuku,
Bursa, Ekin Bastm Yayin Dagitim, Dérdiinct Baski, 2021, s. 998; Sancakdar/ Ontt/
Us Dogan vd., s. 90; Atar, s. 248; Meliksah Yasin, “Cumhurbagkanlig
Kararnamelerinin Tiirk Idari Teskilat Hukukuna Etkileri”, C. 86, S. 1, 2019, Anayasa
Yargis1 Dergisi, s. 324; Abdurrahman Eren, “Anayasa Mahkemesinin Kanun
Hitkmiinde Kararnamelere Iliskin Ictihadi Dogrultusunda Cumhurbagkanlig
Kararnamelerinin Degerlendirilmesi”, C. 86, S. 1, 2019, Anayasa Yargis1 Dergisi, s.
39.
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CBK ile taninmasi mimkin olmayip yalnizca kanunla dizenlenebilecegi
ifade edilebilir. Ayrica 6zel tesebbis tarafindan yuritilmesi mimkiin olan
bir alanin kamu hizmeti olarak taninmasi1 temel hak ve ozgurluk
sinirlandirmasi anlamina gelecegi icin bu alanda da kanunla dizenlenme
sart1 ifade edilebilir. Ozel tesebbiisiin ylriitmedigi ve yiiriitme ihtimalinin
de olmadig bir faaliyet ise CBK ile kamu hizmeti haline getirilebilir.5°

SONUGC

Idarenin kanuniligi ilkesi hukuk devletinin temel gereklerinden bir
tanesidir. Bu ilke uyarinca idare, faaliyetlerinde kanuna dayanmali ve
idarenin faaliyetleri kanuna aykir1 olmamalidir. Idarenin kanuniligi ilkesi
Anayasa’da 2017 degisikligi 6ncesi yasama organinin kanun ad1 altinda genel,
soyut, strekli ve kisilik dig1 kurallarla idareye yetki ve gérev tanimlamasi
seklinde karsimiza ¢ikmaktaydi. 2017 Anayasa degisikligi sonrasi ise CBK'nin
konu sahasinin geniglemesiyle idarenin kanuniligi ilkesi farkli bir boyut
kazanmigtir. CBK’ya iligkin genel kurallarin yer aldig1 AY. md. 104/17’ye gore
bazi smirlara uygun olmak kaydiyla Cumhurbagkan: tarafindan CBK
cikarilabilir. Degisiklik sonrasi yasama organinin yani sira maddede
belirtilen sinirlar dahilinde cumhurbagkanina asli dizenleme yetkisi
taninmustir. Dolayisiyla cumhurbaskani, yasama organindan yetki almadan
ve getirdigi kararnamenin onaylanmasina gerek olmadan CBK cikarabilir.
Bu ¢ercevede Turk hukukunda idareye taninan yetkiler Anayasa’da belirtilen
sinirlara uygun olmak kaydiyla kanunla veya CBK ile verilmelidir. Aksi halde
idarenin iglem veya eylemi hukuka aykir1 olur.

Anayasa’ya gore idare kamu hizmeti sunmakla yetkilendirilmistir. Bir
kamu hizmeti, idare igerisinde idari teskilatlanma kurularak ya da kamu
tizel kisiligi kurulma yontemleriyle olusturulabilir. Yasama yetkisinin
genelligi ilkesine bir istisna getirilmedigi kabul edildigi takdirde ve kamu
tuzel kisiliginin kanunla kurulacag: diizenlemesi karsisinda her iki yontemle
de kamu hizmeti kurulabilecegi ifade edilebilir. Ayrica bakanliklarin
kurulmasi, gorev ve yetkilerinin CBK ile diizenlenecegini belirten AY. md.
106/11 hikmi ve kamu tiizel kisiliginin CBK ile kurulacagini dizenleyen AY.
md. 128/8 hikmii uyarinca CBK ile bakanlik icerisinde herhangi bir yapiya
yeni gorev ve yetki tanimlamak veya bir kamu tiizel kisiligi kurmak suretiyle
kamu hizmeti kurulabilecegi sdylenebilir.

Kamu hizmeti var olan bir idareye goérev veya yetki tanimlamak
seklinde de kurulabilir. Buna goére ya daha énce var olmayan bir faaliyet ilk
defa kamu hizmeti olarak kurulur ya da 6zel tesebbusiin yurittiga 6zel
faaliyet, kamu hizmeti haline getirilerek kamu hizmeti kurulur. AY.de
idarenin faaliyetleri bakimindan bir ayrima gidilmemekte, idarenin tim
faaliyetleri kamu hizmeti seklinde yer almaktadir. Bununla birlikte idarenin
bazi faaliyetleri kamu diizenini saglamaya veya korumaya yoéneliktir. Bu
faaliyetler genel olarak temel hak ve 6zgurlikleri sinirlandirici faaliyetler
olarak karsimiza ¢ikar. Ayrica bazi kamu hizmetleri kurulmalariyla birlikte
Ozel girisim o6zgurliguni sinirlandirict nitelikte karsimiza cikabilir. Bu tir

59 Gézler, 2019b, s. 360.
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durumlarda AY. md. 13 ve 104/17 birlikte disintlduginde simirlandirmanin
kanunla yapilmas1 gerektigi ve CBK ile temel hak ve o&zgurlukleri
sinirlandirici mahiyette dizenleme getirilemeyecegi, diger bir ifadeyle bu
niteliklere sahip bir kamu hizmeti de kurulamayacagi tespiti yapilabilir.
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