E AL - SINDE
TESRiIl VE TANZIMI TASAREF A\RIN SINIF

.

Prof. Dr. Litfi DURAN

§ 1., — GIRIS

Kisaca, Idarenin kurulus, gorev, personel ve usullerine ait hii-
kiimlerin tamama tesril tasarruf mahiyetinde olan kanunlarla mi,
yoksa sadece genel esaslarm yasama organi tarafindan tesbit edilerek,
geri kalan biitiin konularin idari tasarruf niteligini haiz tizik ve
yonetmeliklerle mi diizenlenmesi caiz ve gerekli bulundugu seklinde
formiile edilebilecek olan bu mesele hakkinda «Merkezi Hiikumet
Teskilat:1 Arastirma Projesi Raporusnda bazi temenniler ileri siiriil-
miis ise de, acik ve kesin bir hal suretji kabul ve teklif edilmemistir .

Tiirkiyenin, 20 Nisan 1340 (1924) tarihli ve 491 numarali Tes-
kilat1 Esasiye Kanunu ile yiiriitiilen I. Cumhuriyet devrinde, Idare
ile ilgili hususlar genel olarak kaide - tasarruf mahiyetindeki kanun-
lar ve hatta bir cok hallerde siibjektif veya sart - tasarruf niteligini
tasiyan ferdi kanunlar ile diizenlenmis ve karara baglanmistir, Mem-
leketimizde kirk yil kadar bir miiddet bu yolda iglem yapilmis bu-
lunmasinin sebep ve amillerini burada arastirmaya hacet kalmadan,
Devlet ve Idare hayati bakimindan pek de uygun ve faydali olma-
digini, MEHTAP Yonetim Kurulu ile birlikte, soyleyebiliriz 2.

Bu rejim altinda Icra organinin Idare teskilati, ajanlari, vazi-
fe, selahiyet ve usulleri mevzuunda yaptigi kaide - tasarruflar do-
layisiyle Devlet Stramizin bu meseleyi ele alip agik¢a hallettigini
gosteren bir kararina rastlamadik. Sadece, son harp yillar: iginde,
bir idari tasarrufla kuruldugu anlasilan Ticari Tediyeleri Tanzim
Komitesinin yekdigerini tadil ve istirdat eden kararlarimin tatbika-
tindan dogan bir ihtilafta, Danigtay Dava Daireleri Genel Kurulu,

1) Merkezi HilkGmet Tesgkilati Kurulus ve Gorevleri, Ankara, 1963, s.
31 - 41.

2) Adigecen Rapor, s. 34, 37.
— 466 —
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adigecen komite kararlarinin Ticaret Vekaletinin tasvibiyle tekem-
miil ettigi gerekcesiyle, bu kurulugsun hukuki mahiyet ve kiymeti-
nin tetkik ve tesbitine lizum ve mahal olmadigini1 kabul ettigini, ya-
ni meseleyi ¢cézmege yanasmadigim biliyoruz®, Ancak, 1924 Anaya-
sasinin Nizamnameleri kazal denetimin disinda birakmig olmasi ve
Talimatnamelerin de kanunen sadece memurlara hitabeden birer ta-
limattan ibaret bulunmasi jle izah edilebilecek olan bu ictihad fikda-
ni karsisinda, Yiiksek Idare Mahkememizin, inceleme konusu mese-
le hakkinda 1961’den 6nceki Hukuk diizeninde ne diisiindiigiinii an-
lamaga ve agiklamaga imkan olmadigini saniyoruz.

Turk Jirispridans: gibi Doktrini de, bu meseleyi aydinlatacak
izahatta ve halledecek ifadelerde bulunmamustir. Gereci bazi miiel-
liflerimiz, 1924 Teskilat1 Esasiye Kanunu sistemi icinde, Icra ve Ida-
re organlarinin haiz bulundugu tanzim seldhiyetinin, yani kaide -
tasarruflar 1sdar etinek yetkisinin gimul sahasini ve hudutlarini in-
celemis ve tartismiglardir. Lakin bu miellifler sozkonusu meseleyi
daha ziyade menfi cepheden miitalda ederek, tanzimi tasarruflarla
ne gibi hususlarin diizenlenemiyecegini, bu meyanda suc¢ ve cezaya,
vergi ve miikellefiyete, mahkemeler tesgkilati ile usullerine dair hii-
kiimler sevkedilemiyecegini belirtmekle yetinmigler ve fakat hic¢ bi-
ri, meseld nizamname veya talimatnamenin idare, tegkilat, gorev, yet-
ki, personel ve usulleri hakkinda kaideler koyabilecegini veya koya-
miyacaginl sarahaten derpis ve miinakasa etmemistir ¢, Sadece Prof.
R. Sarica, adigecen eserinde, bu mesele ile ilgili olarak, «... Anayasa
mucibince kanunen tanzimi gereken hususlarin gerek dogrudan dog-
ruya bir kanun tarafindan; gerekse bir kanunun sarih miisaadesi
izerine bir nizamname, bir talimatname, bir kararname ile tanzim
olunabilecegine kaniiz.» (s. 81) seklinde umumi ve afaki bir miita-
laada. bulunmaktadir.

3) 6 Haziran 1947, Di Amerikan Tobako Kompani Ink, Danigtay Karar-
lar Dergisi, Yil: 11 -12, Say1: 36 - 37, sahife: 47 - 58.

4) Ali Fuat Basggil, Tiirkiye Tegkildat Hukukunda Nizamname Mefhumu
ve Nizamnamelerin Mahiyeti ve tabi oldugu Hukuki Rejim, in Cemil Bilsel'e Ar-
magan, Istanbul, 1939, s. 17 - 100 ve bilhassa s. 90 - 93; Ragwp Sarwca, Turkiye'-
de Iera Uzvunun Tanzim Seldhiyeti, Istanbul, 1943, 328 sahife, bilhassa s. 40 -
81 ve 61 - 81: Turhan Feyziodlu, Kanuna aykir1 tliziikler kargisinda mahkeme-
lerin durumu, Ankara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, Cilt: VI, Yil:
1949, say1: 2 -4, sahife: 27 - 61; Swddik Sami Onar, Idare Hukukunun Umumf
Esaslar, 2. basi, Cilt: I, Istanbul, 1960, s. 274 - 288 ve 201 - 295.
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Bununla beraber, Prof. S. S. Onar, zikredilen kitabinda «Memur
statiisiiniin esaslari» n1 arastirirken, sozkonusu meseleye yalniz me-
muriyet acisindan temas ederek, «Son zamanlarda dunyadaki tema-
yiil, memur statiisiiniin kanunlarla tanzimi merkezindedir, Tiirkiye’-
de de bu sistem tercih edilmistir.» (s.829) demektedir. Bu cilimle,
miiellifin «Idare Hukuku, Cilt I» bashg1 altinda 1942 ve 1945 yilla-
rinda yayinlanan kitabinda da yer almig bulundugundan; «Son za-
manlardas tabirivle basliyan ifade, ona gore degerlendirilmelidir.
Fakat, «Tiirkiye'de de bu sistemin tercih edil» digi ve bugiine kadar
uygulanageldigi bir gercektir.

Su kadar ki, 9 Temmuz 1961 tarihli Turkiye Cumhuriyeti Ana-
yasasinin viirirliige girmesinden sonra, bu sistemin, sadece memur
statiisii yoniinden degil, Idare kurulus, gorev ve usulleri bakimin-
dan da devaminda hukuki bir zaruret bulunup bulunmadiginin tar-
tisma konusu yapilabilecegi kanisindayiz.

§ 2. — YENI ANAYASANIN ILGILI HUKUMLERI

Filhakika, yeni Anayasamiz miinfesih Tegkilat:i Esasiye Kanu-
nundan daha acik ve kesin olarak, o inci maddesinde «Yasama yet-
kisi T. B. M. M.nindir. Bu yetki devredilemez.» dedikten sonra, 6 nci
maddesinde, «Yiruime gorevi» nin, kanunlar cercevesinde, Cumhur-
baskani ve Bakanlar Kurulunca yerine getirilmesiwi emretmektedar.
Anayasanin gerekcesi demek olan Temsilciler Meclisi Komisyonu-
nun 9.3.1961 tarihli ve 27 numarali Raporunun mezkur maddelerle
ilgili yerinde, yasama yetkisi ile yiiriitme gorevi arasindaki farklar,
«yasama sahasi ilkel ve genel bir yetkidir. ... yuriitme sadece kanun-
larin uygulanmasi demektir. Kanun olmwyan yerde Tiirk Hukwkuna
gore, yuritme de yoktur. Yiriutme orgam, kaynagim kanundan al-
myyan bir tasarrufta bulunamaz. ... — Kanunun mevcut oldugu yer-
de sadece yiiriitme degil, ayni zamanda prensip olarak yiiriitme mii-
kellefiyeti de mevcuttur. Gercekten; yasama organinin aksine ola-
rak, kanunun kendisine yiikledigi isleri yerine getirmekten de hu-

kuken sorumludur.» (s.11) demek suretiyle belirtilmis bulunmakta-
dir.

Ayrica, 1961 Anayasasi, 1924 Tegkilat1 Esasiye Kanunundan
daha da ileri giderek, «Yiiriitme» boliimii icinde «Idare» ye genig bir
paragraf tahsis ederek, bunun ilk maddesi olan 112 nci maddede,
«ldare, kurulus ve gorevleriyle bir biitiindiir ve kanunla diizenlenir.»
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hilkminti koymustur. Anayasa Komisyonu Raporunun bu noktaya
iligkin gerekcesinde, aynen, «Anayasamian kabul ettidi sistemin ica-
by, icra ve idare, ilkel ve o6zerk bir yetki olmayip, miistak ve tabi
bir yetki oldugu icin de, tabiotiyle gorev ve teskildtwn kanunlarle
diizenlenecegi belirtilmistir.» (s. 41) diye yazilmistir, Bunun gibi,
Anayasa, memurlarla ilgili hiikiimlere ait 117 nci maddesinde, «Me-
murlarim mitelikleri, atanmalari, 6dev ve yetkileri, haklar: ve yiikiim-
leri, aylik ve odenekleri ve diger ozliitk haklart kanunla diizenlenir.»
hikmiinu vaz'etmis ve Raporda da, «Bu madde, modern amme hu-
kukunun memur statiisii bakimindan kabul ettigi esaslara uygun bu-
lunmakta ve teminatla ilgili hiitkiimler ve diizenleyici kaidelerin ka-
nunla gosterilecegini belirtmektedir.» (s. 42) seklinde aciklanmistir.
Bundan baska, «Idare» paragrafi icinde yer alan 112 nci madde ka-
mu tiizel kisiliginin; 116 nc1 madde, «mahalli idareler» e miiteallik
cesitli konularin; 120 nci madde, Universitelerle 1lgili hususlarin;
121 inci madde, Radyo ve Televizyon Idaresiyle Haber Ajansinin;:
122 nci madde, meslek kuruluslarinin meydana getirilmesinin; 123
tincii madde, olaganiistii yonetim usullerinin; 124 iincii madde de,
sikiyonetimin kanunla duzenlenmesini, yapilmasini veya gosteril-
mesini, emretmistir.

Diger taraftan, Anayasa Komisyonu, 5, 6 ve 7 nci maddeler hak-
kindaki gerekceleri arasinda, Tiirk Hukukunda «yasama yetkisi» ile
«yluriitme goreviy» arasindaki farklar: daha iyi belirtmek maksadiy-
le, su mukayeseyi de yapmaktadir: «Fransa'da III, ve IV, Cumhuri-
yet rejiminde yiiriitme organi bir kanun olmadan dahi tiuzik yap-
mak yetkisine sahip bulunuyordu. Italya’da daha da ileri olarak
Cumhurbaskani kanun kuvvetinde kararnameler yapabilmektedir.
Bizim Hukukumuzda ise yiiriitme orgam ancak wmeveut bir kanu-
nun wygulanmast icin tuziikler ¢ikarmak imkdamna sahaptir.» (s. 11).
Anayvasa, 107 nci maddesinde, 1924 Teskilat: Esasive Kanununun ni-
zamnameye iliskin 52 nci maddesini, Komisyonun «Bu madde tuziik-
ler hakkinda eski Anayasanin hiikmiinii hudut ve siimuliinde bir de-
gisiklik yapmadan, yalniz uslip bakimindan degistirmek suretiyle
almigtir.» (s.40) yolundaki gerekcesine ragmen, «ahkami cedideyi
muhtevi olmamaky sartim1 has (z) fetmek ve «Nizamnameler, Reisi-
cumhurun imza ve ildniyle mamuliinbih olur,» fikrasimi, «Tuziikler,
Cumhurbaskaninca imzalanmir ve kanunlar gibi yayinlanir.» sekline
sokmak suretiyle, Bakanlar Kurulu'nun tanzim yetkisini yeniden tes-
bit etmistir. Ayrica, 1924 Tesgkilati Esasive Kanununda hic derpis
ve kabul edilmemis olan ve 23 Mayis 1928 tarihli ve 1322 numaral
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Kanunlarin ve Nizamnamelerin sureti nesir ve ilani ve mer’iyet ta-
rihi hakkindaki kanunda (m. 1/z) telakki ve tecviz edildigi mahiyet,
kuvvet ve sekilden farkl surette, I. Cumhuriyet devrinde vaki tathi-
kat ve miiesses teamiil «Anayasa ile yazili hukuk hiikmi haline ge-
tiry ilerek (s.41), 113 iincii maddede, Bakanliklar ile kamu tiizelki-
silerine, «kendi gorev alanlarini ilgilendiren kanunlarm ve tiziikle-
rin uwygqulanmasin saglamak iizere ve bunlara aykiri olmamak sar-
tiyvle, yonetmelikler ¢ikary mak yetkisi taninmigtir. Maamafih, Ana-
yasa, Komisyonu, «idarenin miistakil bir yonetmelik sahasi ve yetki-
si olmadiginmi» belirtmek icin, bakanliklarin ve kamu tiizelkisileri-
nin ancak «kendilerini ilgilendiren kanunlarin ve tiiziiklerin uygu-
lanmasini saglamak» maksadiyle yonetmelikler yapabilecekleri» ni
(s.41), gerekcesinde aciklamak lizumunu duymustur, Fakat, mez-
kiir 113 iincii maddede de, yeni hiikiimler koymamak sartinin bu-
lunmadig1 ve yonetmelikle «uygulamayr saglamak» selahiyetinin, 107
nci maddenin tiiziikle «uygulamayr gostermeks mefhumundan kis-
men farklh oldugu gozden kacirilmamak lazimdir.

Iste 1961 Anayasasinin yukarida, gerekcesinin 1s1g1 altinda tah-
lil ve izah edilerek, belirtilen hiikiimleri hey’eti umumiyesiyle naza-
ra alindig1 takdirde; Idare tesgkilat:, vazife ve seldhiyetleri, perso-
neli ve usulleri mevzuunda I. Cumhuriyetin takip ettigi kanunla
tanzim sisteminin II. Cumhuriyet Rejiminde de tatbikine devam olun-
mas1 gerektigi pek ald sOylenebilir ve savunulabilir, Ozellikle Ana-
yasanin 112 nci maddesinin 3 iincii ve son fikrasinda yer alan «Ka-
mu tiizelkisiligi, ancak kanunla veya kanunun agikca verdigi yetkiye
dayamlarak kurulur.» seklindeki hiikmii, Komisyonun kabulii vec-
hile, «icra ve idare (nin), ilkel ve ozerk bir yetki olmayp, miistak
ve tabi bir yetki oldugu» (Rapor, s.41) prensibinin bir neticesi bu-
lundugu goriisii benimsenirse; mezkir fikra ile tecviz edilen «délé-
gation» nun, «idari gorev ve teskilatin kanunlarla diizenlenecegi»
kaidesine bir istisna tesgkil ettigi sonucuna varmak lazimdir. Keza,
Anayasanin memurlara iligkin 117 nci maddesi hakkindaki Komis-
yon Gerekcesindeki «teminatla ilgili hiikiimlerin ve diizenleyici kar-
delerin kanunla gosterilecegi» (s.42) ibaresi, harfiyyen nazari iti-
bare alinacak ve uygulanacak olursa, memuriyet statiisiiniin, tekmil
unsurlar1 ve hatta teferruatiyle, kanunlarda tayini iktiza eder.,

Ancak, Anayasanin 112 nci maddesinin 3 iincii fikras: ile der-
pis edilen «délégation» un siimul sahasi, kamu tiizelkisiligini kur-
maktan ibaret olmadigi gibi; Raporun 117 nci maddeye miiteallik
1zahati ve umumiyetle «kanunla diizenlemey mefhumu, bir konunun
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en ince ayirim ve en ufak ciiz'iilerine kadar behemehal tesrii tasar-
ruflarda yer almasini istilzam etmesz.

Gercekten, «Kamu tiizelkigiligi, ancak kanunla veya Fkanunun
agikea verdigi yetkiye dayamlarak kwrulwr.» seklindeki Anayasa
hikkmii, «Genel Esaslary arasinda bulunan (Yasama yetkisi devredi-
lemez) prensibine bir istisna getirmis ve fakat bu sahada bahsettigi
«delegation» u tiizelkisilik (hiitkmi sahiyet) izafesine hasr ve tahsis
etmig olamaz. Cinkii, kanunun acik iznine dayanan bir idari - icrai
tasarrufla kamu tizelkisiligi kurulmasi, ancak bu iinitenin teskilat,
vazife, selahiyet, personel ve usulleri gibi biitiin unsurlar ile bir
varlik halinde ortaya cikarilmas: ile miimkiindiir. Aksi miildhaza,
Anayasanin yuriitme organina sadece hiikmi sahsiyet izafesi, yani
tiizelkisilik yaratma selahiyeti tamidigini ve bundan cok daha az
onemli olan yapici unsurlari kurmak yetkisini esirgedigini ve bila-
hare yapilacak bu isleri yasama fonksiyonu icinde muhafaza ve
T. B. M. M.'ne hasr eyledigini tazammun eder ki, mantikan ve hu-
kuken kabule sayan bir hal sureti degildir. Bu itibarla, Anayasanin
112 nci maddesinin 3 iincii fikras: hiikmii ile yasama organinin haiz
bulundugu kamu tiizelkisiligi kurma yetkisini icra ve idare makam-
larina «deleguer» devretmek selahiyetinin, Anayasanin diger madde-
lerinde kanunla tespiti emredilen esaslar mahfuz ve miistesna olmak
uzere, bu nitelikte bir tesekkiile viicud vermek icin gerekli her turlu
unsuru ihdas ve tanzim etmek imkanini bahsettigi neticesine varmak
zaruridir. Esasen bu mahiyetteki «délégation de matiére» ler, Amme
Hukuku Prensiplerine gore, yetkiyi devralana sozkonusu sahada bii-
tin kaideleri vaz’' ve tedbirleri ittihaz etmek selahiyetini tevfiz eyler.

Boylece Anayasa, kamu tiizelkigiligini ihdas ve tanzim yetkisi-
nin, yasama organinca, Yiiriitme ve Idare uzuvlarina devrini ongor-
diigiine nazaran; Devlet Idaresinin esaslarini koyduktan sonra, ye-
ni bir hitkkmi sahsiyet meydana getirilmesine dahi hacet olmayan,
merkez teskilati, gorev, yetki ve usullerinin idari kaide - tasarruf-
larla diizenlenmesini evleviyetle tecviz ve kabul etmigtir, neticesine
varmak lazim gelir. Nitekim 1961 Anayasasinin 106 nci maddesi,
1924 Tegkilat1 Esasiye Kanununun 48 inci maddesinden daha acik
olarak, «Bakanhklar, kanunun koydugu esaslara gore kurwlur.» hik-
mii ile bu ciheti te’yid etmektedir. Filhakika, Devlet Idaresinin, bas-
kentteki teskilati demek olan bakanliklarin, mutlaka kanunlarla de-
gil, genel esaslarini tesbit eden bir kanuna dayanilarak, idarl ta-
sarruflarla kurulmas: tervic edilmistir. Ancak bugiin yiirurliikte olan
ve son defa 26 Haziran 1962 tarihli ve 55 numarali kanunla degisti-
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rilen, 13 Eylil 1946 tarihli ve 4951 numarali Bakanliklar Kurulugu
Hakkindaki Kanunun, Anayasanin 106 nc1 maddesinin 1 incj fikra-
sinda derpis edilen kurulus esaslarini gosteren tesril metin oldugu
soylenemez. Ciinkii, ii¢’ kisa fikrayr muhtevi bir maddeden ibaret
olan mezklr kanun, sadece yetki vermekte ve hi¢ bir esas vaz'etme-
mektedir.

‘Bu suretle, Anayasanin ozellikle 117 nci maddesine miiteallik
gerekcedeki ibareye ve genel olarak bir ¢cok maddelerinde yer alan
«kanunla diizenleme» usuliine intikal etmig oluyoruz. Soyle ki, me-
murlara ait «te’minatla ilgili hiikiimlerin ve diizenleyici kaidelerin
kanunla gosterilecegi» yollu direktif, maddeten ve hukuken ancak bu
konuya iliskin «Genel esaslar» in kanunla tesbit edilmesi seklinde
tefsir ve tatbik olunmak miimkiin ve lazimdir. Bunun gibi, Anaya-
sanin bilhassa «Temel haklar ve ddevlers bashkli Ikinei Kismindaki
maddelerin hemen hepsinde rastlanan «kanunla diizenlemirs veya
«kanunla gosterilir» terimleri de, prensip itibariyle, iliskin olduklar:
hususlarin «genel esaslar» nin kanunla vaz'ini tazammun etmekte
ve 0 mevzularin biitiin teferruatiyla kanunda tanzim olunmasini ve
idari kaide - tasarruflara hic bir sey birakilmamasini zaruri ve mec-
buri kilmamaktadir. Ancak, «Temel haklar ve odevlery konusunda
kanunlarin koyacagi «Genel esaslar» in genisligi ve sinirlari ile «Yii-
riitme» ve «Idare» alaninda kanunlarla tayin ve tesbit edilecek «ge-
nel esaslar» 1in hudut ve siimulii, ayn1 olciilere gore olmiyacaktir, Bi-
rinci halde, «genel esaslar», ikinci sahadakilere nisbetle, cok daha
etrafli ve vazih olmak gerektigi gibi; sahsi hiirriyet, fikir ve ifade
hiirriyeti, mesken dokunulmazligi gibi baz1 onemli haklar ancak ve
miinhasiran kanunla diizenlenmeyi zorunlu kilar ve tanzimi tasar-
ruflar bu konulara pek dokunamaz.

Cunkii, Anayasa sistemimizde, «kanun» mefhumu, Komisyon
Raporunun 64 iincii madde ile ilgili Gerekcesinde aciklandig: iizere,
gerek maddi gerek sekli manada olsun, kazal murakabenin saglan-
masini istihdaf ettigi icin, «Meclisler, vatandaslar icin riayeti mec-
buri tasarruflar1 karar seklinde yapamiyacaklardir.» (s. 29). Gerci,
tekmil idari tasarruflar, Anayasanin 114 iincii maddesiyle yargi mer-
cilerinin denetimine tabi tutulduguna gore; idari - icrai kararlarin
vatandaglar icin riayeti mecburi kaideler koymasinda bu bakimdan
bir mani ve mahzur olmadigi hatira gelebilir ve kanuna dayanan
tanzimi tasarruflarla temel hak ve hiirriyetlerin de serbestce diizen-
lenebilecegi iddia edilebilir. Léakin, Anayasanin «Temel haklar ve
odevler» e ayrilan Ikineci Kisminin «Genel hiikiimlers bashkli Birin-



IDARE ALANININ DUZENLENMEST 473

ci Bolimiinde, «Temel hak ve hiirriyetler, Anayasamn $éziine ve ru-
huna wygun olarak ancak kanunla svwwrlanabilir.» diyen 11 inci mad-
desinin birinci fikrasi hiikmiinii, Komisyon Raporu, «ldari kararlar
veya mzamnamelerle temel hak ve hiirriyetler kayptlanamazlar.» (s.
13) seklinde izah etmektedir. Her nekadar «diizenlemey ile «sinirla-
ma» mefhumlarinin birbirinden farkli oldugu séylenebilir ve dola-
yisiyle Anayasanin tanzimil tasarruflarla temel hak ve hiirriyetlerin
diizenlenmesini menetmedigi ileri siiriilebilirse de; hakikat: halde
Icra ve Idarenin bu mevzularda koyacag: her diizenleyici kaide, biz-
zarur yeni bir kayitlama getireceginden; biitiin mesele, idari kaide -
tasarruflarin hiirriyet ve odevler sahasinda hangi noktalara kadar
uzanabilecegini tayin edecek kistasin veya kistaslarin bulunmasina
miincer olmaktadir, Bu mesele, konumuza dogrudan dogruya girme-
mekle beraber; Icranin Idare alanindaki tanzim seldhiyetinin genis-
ligi ile sinirlarinin tesbiti icin gerekli kriterin tayini bakimindan
dolayisiyle karsimiza cikacaktir. Gercekten, idare teskilati, perso-
neli ve usulleri mevzuunda degilse bile, gorev ve yetkilerinin diizen-
lenmesinde, vatandaslarin hak ve hiirriyetleri dogrudan veya dolayh
sekilde sozkonusu olacagindan; bu noktanin aydinlatilmasinda fay-
da ve hatta zaruret vardir.

§ 3. — GENEL OLARAK IDAFE ALANININ DUZED WY

Ancak bu nokta, asil meselenin prensibi miisbet sekilde karsi-
landig1 takdirde ortaya cikacagindan; daha once Icra ve Idarenin

bu konudaki yetkisinin kaynagini ve esas unsurlarini ele almak icap
eder.

Bir kerre, Tiirk Hukukunda «kanun olmiyan yerde ... yurutme
de» bulunmadigina ve «yiiriitme organi, kaynagini kanundan almi-
yvan bir tasarrufs yapamiyacagina gore; lcra ve Idare makamlari,
idare alaninda su veyva bu sekilde veya genislikte bir duzenleme is-
lemine girisebilmek icin, evvelemirde ve behemahal bir kanuna da-
vanmak zorundadir. Gercekten, Anayasanin 5 inci maddesi hiikmin-
ce, «Yliritme gorevi, kanunlar cercevesinde, ... yerine getirilir» ve
Gerekcesine nazaran, «kanunun mevcut oldugu yerde, sadece yurut-
me degil, ayn1 zamanda prensip olarak yiiriitme miikellefiyeti de»
vardir. Binaenaleyh, bizde Icra ve Idarenin ozerk (autonome) bir
diizenleme yetkisi yoktur. Bu hususta hic bir siiphe ve tereddiit ol-
masa gerektir,
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Nitekim, Idareye genis bir tanzim selahiyeti tanimak egilimin-
de olan Sayin Prof. Dr. Tahsin Bekir Balta dahi, «Mudahaleci idari
faaliyet» ve «Yapict idari faaliyet» seklinde yaptigi ayirimda, ikin-
ci kategoriye giren islerde Idare «kanuni bir mesnede dayanmak ge-
rekmez» demesine ragmen, bir faaliyetin idare alanina sokulmasi ve
idare edilenlerin hak sahasina tasilmasi hallerinde bir kanuna ihti-
yac bulundugunu tasrih ve kabul etmektedir ®>. Ayrica, Sayin Prof.
Balta, «kanunla diizenlenme ve bu suretle 6zel te’'minata baglanma
ihtiyaci, sadece idare edilenleri ilgilendiren konulara inhisar etmez.
Kamu yarari bakimindan da buna ihtiya¢ bulunan haller vardir ve
coktur.» (s.45) demekte ve hemen sunu ilave etmektedir: «Kanu-
nun idaredeki diizenleme sahasi kamu ve idare edilenler yoniinden
0zel te’minat isteyen konulara inhisar etmek gerekir.... — Kanun ko-
nusu olan meselelerin biitiin teferruatiyla diizenlenmesi ne zaruri, ne
de dogrudur.» (s. 45 - 46).

Su halde Icra ve Idare organlari, teskilat, gorev, yetki, personel
ve usul unsurlarini ihtiva eden idare alanini bir kanundan kuvvet
almak kayit ve sartiyle, prensip olarak, diizenlemek yetkisine sahip-
tir, Fakat tanzim selahiyetine kaynaklik vazifesini gorebilecek ka-
‘nunun viis’at ve stimulii ne olmahdir? Yani Iera ve Idarenin istinad
edecegi kanun hiikiimleri hangi hususlar: ihtiva etmelidir ki, bun-
lar diginda kalanlarin diizenleme sahasina girdigi anlasilsin ve ka-
bul edilsin. Bu noktayi, 6nce temel hak ve odevlerden yahut Prof.
Balta’nin tabiriyle idare edilenlerin hak sahasindan miicerret olarak,
sirf yasama ve yiiriitme alanlari ve organlarinin munasebetleri aci-
sindan, sonra da anilan etkenler gozoniinde tutularak incelemek ye-
rinde olur kanisindayiz. Ciinkii, Icra ve Idare makamlari, Anayasa-
ya gore, idare alanini, amme hak ve hiirriyetlerine dokunmadan da,
normal ve genel olarak tanzim seldhiyetini haiz degilse; bu takdirde
diger faktoriin tesirlerini nazar: itibare almaga ve incelemege mahal
ve luzum kalmaz.

Yeni Anayasamiz, her ne kadar, «Idare, kurulus ve gorevleriyle
bir biitindiir ve kanunla diizenlenir.» (m. 112/2) prensibini vaz et-
mekte ise de; «Bakanliklar, kanunun koydugu esaslara gore kuru-
lur.» (m. 106/1) hiikmii ile Devlet Idaresinin bagkentteki teskilat ve
faaliyetine ait sadece temel kaidelerin tesrii tasarrufla tesbitini ve
keza 115 inci maddesinde «kanuny dan bahsetmemekle, Merkezi Ida-
renin ilke uzerindeki ciiziileriyle bunlarin calismalarinin, mutlaka

5) Tahsin Bekir Balta, Kisa Idare Hukuku, I, Ankara, 1962, s. 44 - 45.
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yasama yolu ile degil, genel esaslar1 kanunda gosterildikten sonra,
idari metinlerle de diizenlenebilecegini kabul etmis bulunmaktadir.
Ayni sekilde, Anayasa, «Kamu tiizelkisiligi, ancak kanunla veya ka-
nunun acikca verdigi yetkiye dayanilarak kurulur.» (m.112/3) il-
kesi ile, mahalll veya hizmet ademi merkeziyeti idarelerinin teskili
yetkisini de, yasama uzvunun «miinhasir seldhiyetis icinde sayma-
yip, bunun yiiriitme organina «déléguer» devredilmesine cevaz ve
imkan vererek, diizenleme alanini bu yénden de acik tutmustur. An-
cak, Icra ve Idarenin bu sahadaki tanzim seldhiyeti, gerek mahiyet
itibariyle, gerek genislik bakimindan, Devlet Idaresini diizenleme
yetkisine nisbetle oldukca farkli ve daha simirhidir.

Soyle ki, Anayasanin 106/1 ve 115 inci maddeleri ile yiiriitme
organina taninan yetki asli, umumi ve nisbeten takdiri oldugu hal-
de; 112 ncj madde ile bahsedilen imkéan ve seldhiyet miistak, 6zel ve
bazi noktalarda baghdir. Filhakika, yasama meclisleri, Merkezi Ida-
reye iliskin diizenlemenin yalnizca «Genel Esaslar» n1 koymak yet-
kisini haiz olup, bunun diger hiikiimlerini ve teferruatimi Icra uzvu-
nun tanzim selahivetine birakmak mevkiindedir, Buna mukabil, ka-
nun vaziunin, Devletten gayri bir kisim amme hiikmi sahislarina ve
memurlarla mesleki tesekkiil mensuplarina miiteallik hiikiimlerin
temel kaidelerini koymakla yetinemeyip, tanzimi esas itibariyle ken-
disine mevdu olan bu idarelerin ve sahislarin statiilerini hic degilse
ana hatlariyle tesrii tasarruflarda tesbit eylemesi ve ancak Anaya-
sada kanunla diizenlenecegi ongoriilmeyen unsurlar: ve diger tali hu-
suslar1 yiiriitme organinin diizenleme yetkisine ve alanina terketme-
si miimkiin ve muvafiktig¢ Zira, Anayasanin, 116 nci maddesinde
mahalli idareler, 120 nci maddesinde Universiteler, 121 inci madde-
sinde Radyo ve Televizyon Idaresi ve Haber Ajansi, 122 nci madde-
sinde kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslari, 117 ve 118 inci
maddelerinde memurlar ile meslek mensuplar1 hakkindakj bazi hu-
suslarin kanunla tanzimi derpis ve kabul edilmis bulunmaktadir. Bu
itibarla, Iera ve Idare organlarinin, bazi ademi merkeziyet idareleri
ile memurlar ve meslek mensuplar1 konusundaki diizenleme yetkisi,
Merkezi Idare sahasindakinden farklh olarak, dogrudan dogruya Ana-
vasa’dan degil, tesri uzvunun «autorisations undan kuvvet aldigi
icin, miistak bir seldhiyet mahiyetini tasidig: gibi; Anayasanin yu-
karida sayilan maddeleri ahkami geregince cikarilacak kanunlarla
tahdit ve takyid edilmis olacagindan, ne umumi, ne de tamamen tak-
diridir,
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Bu bakimdan, Sayin Prof. Balta'nin, «Anayasanin yasama sa-
hasini sinirlandirmadig: hallerde adi bir kanun da, lizum gordigii
idari konular: diizenleme sahasi icine alabilir.» (s.45) seklinde ifa-
de ettigi prensibi aynen benimsemekle beraber; bunun bizdeki tat-
bikat:1 olmak iizere gosterdigi il ve ilce kurulusu ile daimi teskilat
kadrolar: misallerinin pek uygun bulunmadigini zannediyoruz. Ciin-
kii, bellj bir il veya ilcenin kurulmasi, Anayasanin 106/1 ve 1195 inci
maddelerinin kanunda belirtilmesini ongordiigii Devlet Idaresi esas-
larina degil, bunlarin uygulanmasina iliskin oldugu gibi; daimi me-
muriyet kadrolarinin tanzim ve tesbiti de, Anayasanin 117 nci mad-
desine gore, kanunla diizenlenmesi gereken memur haklar: ile dog-
rudan dogruya ilgili degildir.

Keza, Sayin Prof. Balta’'min, «/darenwin takdir yetkisi» nden bah-
sederken, «Idari tedvin alaninda, yani tiiziikk ve yonetmelik gibi kai-
de islemlerde de yer alir. Hatta kaide islemler sahasinda takdir yet-
kisi esastir. Ciinki bir tiizik veya yonetmelik, ancak iist hukuk kay-
naginin derpis etmedigi kaideleri takdir ve tedvin maksadiyle yapi-
lir.» (s.47 -48) tarzindaki mutlak ve umumi miitaldasini maalesef
paylasamiyacagiz. Bahusus ki, Sayin Balta'ya gore, «Idari tedvin sa-
haswmda takdir yetkisimin derecesi» tayin edilirken, «kanun mevzuu
olan meselelerle olmayanlari ayird etmek lazimdir. Kanun mevzuu
olan hususlarda idarenin tedvin ve dolayisiyle takdir yetkisi, ozel
durumlar ve olaganiistii haller disinda, idari tatbikat meselelerine
inhisar etmek gerekir. Buna karsilik, kanun mevzuu olmiyan idari
konularin diizenlenmesi idareye ait bir keyfiyet oldugundan; bu
alanda 1lgili idarl merciin genis takdir yetkisi vardir.» (s. 48), Biz-
ce, idari konular, yukarida aciklanan genel «kanuni mesnets pren-
sibi dolayisiyle, kanun mevzuu olan ve olmiyan seklinde iki katego-
riye ayrilamiyacagina nazaran; Idarenin tedvin sahasinda veya tan-
zim selahiyetinin kullanilmasinda haiz bulundugu takdir kudretini
bu kistas geregince sarahaten ve kat’i surette tefrik, teshis ve tes-
bit etmek, gerek nazari gerek ameli bakimdan miimkiin degildir. Bun-
dan baska, kanun mevzuu olan hususlarda idari tedvin ve dolayisiyle
takdir yetkisine giren «idari tatbikat meseleleri» ile «6zel durum-
lar» in ve «olaganiistii hallers in nelerden ibaret bulundugunu tarif
ve tayin etmek, imkansiz degilse bile, cok giictiir ve herhalde bu
terimler yetkinin saptirilmasina yol acabilecek niteliktedir. Nihayet
Sayin Prof. Balta’nin tezi, kanun mevzuu olan hususlarda tanzim
selahiyetini bazen hice indirecek kadar daraltmaga ve yoketmege mii-
sait oldugu gibi; kanun konusu olmiyan mevadda diizenleme yetki-
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sinin tamamen takdiri ve hattd hudutsuz bulundugunu kabule de
miincer olabilir.

Oysa siyasi ve idari gercekler ile Anayasamiz ve Idare Hukuku
esaslari, maalesef meselenin bu derece basite irca edilmesine ve ko-
lay bir hal gekline baglanmasina hic de elverisli degildir. Filhakika.
idare alaninda tesril ve tanzimi tasarruflar yekdigeriyle daima te-
dahiil halinde olup, diizenlenen konunun mahiyetine gore bir dere-
celenme veya farkli kesafet arzedebilir, Bu itibarla, idari faaliyet-
leri «mudahaleci» veya «yapici», idari meseleleri de «kanun mevzuu
olan» veya «olmiyan» seklinde Anayasamizin sistemine ve «kanuni
mesnet» prensibine uygun bulunmayan tefriklere tabi tutarak cika-
rilacak kriterlere gore degil, Anayasanin yukarida tahli]l ettigimiz
idare alanina iliskin hiikiimlerinde beliren Devlet Merkezi Idaresi ile
bir kisim ademi merkeziyet idareleri ve memur ve meslek mensup-
lar1 statiileri arasindaki farklar nazar:1 itibare alinarak, yiiriitme
organinin tanzim selahiyetinin birinci halde asli, umumi ve takdiri

oldugu, ikinci sahada miistak, mahdut ve nisbeten bagl bulundugu
kabul edilebilir.

Gerci bu formiiliin, pek afaki, miiphem ve gayri miisahhas ol-
masl dolayisiyle, pratikte ise yarayacak acik ve kesin bir kistas tes-
kil edemiyecegi sOylenebilir. Lakin, tesrii tasarruf sahas:i ile idari
metinler alanini birbirinden vazih ve kat'l sekilde ayird edebilecek
bir kriter Hukuk ilminde bugiine kadar bulunamamistir. Bu miiskiil,
yalniz buginki Anayasa nizamimiza benzeyen Fransa'nin 111, ve
IV. Cumhuriyet rejimleri altinda degil, kaide - tasarruf yapmak se-
lahiyetinin esas ve genel olarak Cumhurbaskan ile Hiikimete ve-
rildigi V. Cumhuriyet sisteminde de halledilebilmis degildir, Nite-
kim bir Fransiz Profesoér, bu konuda vazdigi cok ilging bir etiidde,
kanun ile tanzimi tasarruflar arasindaki sinirlarin mahiyeten oynak
ve kaypak oldugunu belirtmekte ve herhangi bir siyasi sistemin ve
Anayasa metninin hic bir zaman bunu tayin ve tesbite yeterli bu-
lunmadigini ve bu iki yetkinin ancak birlikte ve muvazene halinde
ahenkli olarak kullanilabilecegini ifade etmektedir “.

Bu durum karsisinda, yeni Anayasaya gore, Turkiye Buyuk
Millet Meclisi, Devlet Merkezi Idaresinin baskentteki ve iilke uzerin-
deki idari tegkilat ve faaliyetlerinin sadece «genel esaslari» n1 ka-

6) Paul Louis - Lucas, La loi, Recueil Dalloz, 7 Octobre 1964, 32 e Cahier,
Chronique, XXIX, p. 197 - 204.
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nunla tesbit edebilecek; buna mukabil yukarida sayilan bir kisim
ademi merkeziyet idareleri ile memurlarin ve meslek mensuplarinin
statiilerinin yapwcr unswrlary ile bazy omemli noktalarv kanunlarla
diizenliyecek; bunlarin diginda kalan hususlarin ve diger kamu tii-
zel kisilerinin her tiirlii meselelerinin idari kaide - tasarruflarla tan-
zimini Yiiriitme ve Idare organlarina birakacak veya birakabile-
cektir, Su halde, Anayasanin 112/3 iincu maddesiyle kanun koyucu-
ya, kamu tiizelkisiligi kurmak hususunda bahsedilen yetki devri im-
kan1, ancak miiteakip maddelerde yer almamis olan ademj merkezi-
yet idarelerinin teskil ve tanzimi bakimindan Icra ve Idare makam-
larina tam bir seldhiyet tevfizini tazammun edebilir. Iste sadece bu
halde idarenin genis bir tedvin ve dolayisiyle takdir yetkisinden bah-
sedilebilir; fakat bu saha da Hukukun Umumi Prensipleri ve Anaya-
sanin sistemi ve ruhu ile sinirli sayilmak lazimdir.,

Buna karsilik, Yiiriitmenin bir kisim ademi merkeziyet idareleri
ile memurlar ve meslek mensuplar: hakkinda tanzim selahiyetini kul-
lanabilmesi icin, Sayin Prof. Balta’'nin kanaati hilafina, «<miidahale
yetki, sart ve seklinin kanunda acikca belirtilmesi zaruriy dir. Ciin-
kii bu idare ve miiesseseler ile sahislar Anayasa te’'minatina sahip
olup, kanuni statiilerle techiz edilmek ldzim ve ancak sarih kanuni
hiikiimler cercevesinde idari kaide - tasarruflarla diizenlenmek miim-
kiindir. Nitekim, Danigtay Sekizinci Dairesi, assubaylarin yiiksel-
meleri icin sinavdan gecmelerini sart kogan Sicil Yonetmeliginin uy-
gulanmasi lizerine, ilgililerin haklarinda yapilan isleme kars: actik-
lar1 iptal davalarina ait 20 Nisan 1962 tarihli kararlarinda, «5802
saylli Kanunun 10 uncu maddesinde, (Yiikselme ve bekleme siirele-
ri) bashgi altinda aynen «Assubaylarin yikselmeleri saglik, yeter-
lik, kidem, kadro ve mahrut miisaadesine dayanir.,» hitkkmu bulun-
makta; gerek bu madde ve gerekse kanunun oteki maddelerinde, ye-
terligin bir yometmelikle belirtilecegine dair bir hiikme rastlanma-
maktadir.» — «Idare Hukuku ilkelerine gore, artik istikrar bulmus
bir diizenan degistirilmesi icin, idareye kanunlarm yetki vermesi ge-
rekir. Hadisemizde ise, 9802 sayili kanunun 10 uncu maddesi, idare-
nin yetkisini baglamig bulunmaktadir.» (Yaymnlanmamistir) yolun-
da ictihad etmekle, Amme ajanlarinin haklar: ile ilgili statii hiikiim-
lerinin ancak kanunla veya kanunun acik iznine dayanan tanzimi
tasarruflarla konulabilecegini ifade ve kabul etmistir.
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§ 4 TEMEI. HAKLAR/ ODEVLERE SKIN HURUMLEE

-,'__._—l——

Boylece, Icra uzvu tarafindan Idare sahasinin tanzimi sirasinda
ve dolayisiyla Temel Haklar ve Odevlere iligkin hiikiimler sevkedilip
edilemiyecegi noktasina gelmis oluyoruz. Idare alaninin herhangi bir
unsurunun diizenlenmesi vesilesiyle kamu hak ve hiirriyetlerine do-
kunulmasi miumkiin ve muhtemel olmakla beraber: bu miidahale bil-
hassa Idarenin gorev ve yetkilerinin tiyin, tesbit ve tevziinde varit
ve hattd muhakkaktir. Gercekten, Idareye verilecek her yeni gorev,
fertlerin faaliyet sahalarimi ve serbestliklerini daraltir veya kayit-
lar; her yetki de ilgililere yeni kiilfetler yiikler veya miieyyideler
celbeder. Oysa, Anayasanin 11 inci maddesi hiilkmiince, «Teme]l hak
ve hurriyetler, Anayasanin sozune ve ruhuna uygun olarak, ancak
kanunla simirlanabilir.» Gerekcesine gore de, «Idari kararlar veya
nizamnamelerle temel hak ve hiirriyetler kayitlanamaz.». Su halde
yurutme organi, idari vazife ve selahiyetleri tanzimi tasarruflarla
hicbir zaman diizenliyemiyecektir.,

Bu mutlak ve miifrit telakki, yalniz idare sahasinin tanziminde
degil, bizatihi temel hak ve 6devlerin diizenlenmesinde de kabule sa-
yan olamaz. Ciinkii bu esasin harfiyyen ve sonuna kadar tatbiki, bir
memlekette biitiin konularin en hurda teferruatina varincaya degin
kanunla tanzimine ve hattd tekmil kaide - tasarruflarin kanunlar-
dan ibaret bulunmasina miincer olur ki, boyle bir sey bugiin ar-
tik maddeten ve hukuken ne miimkiin, ne de matlup bir keyfiyet-
tir. Normal olarak hi¢c bir kanun, taallik ettigi mevzuu tiiketecek
sekilde diizenlemis olamaz ve hemen her kanunun koydugu kaideler
veknesak ve egit bir uygulama ile gerceklesebilmek icin mutlaka da-
ha mahdut, miisahhas ve hususl hiikiimler tagiyan mufassal metin-
lere ihtiyac gosterir . Hele Idarenin tabii ve baghca gorevleri ara-
sinda bulunan zabita hizmeti, yer ve zaman itibariyle cok cesitli ve
miitehavvil tedbir ve kararlarin alinmasini gerektirdiginden; temel
kurallar1 kanunlarla konulmakla beraber, ancak idarl kaide - ta-
sarruflarla tanzim edilebilir, Su kadar ki, Prof. Balta'nin ifadesiyle,
«Hukuk devleti anlayisi ve onun bir icabi olan ... temel haklar te'mi-
nati, kaytlaywer ve kilfetleyici idari faaliyetlerin kanuni bir yetkiye
dayanmasvu ve sikv kanunmi kawptlara baglonmmasvwa zaruri kilar.»
(s.14).

7) P. Lowuis - Lucas, yukarida zikredilen makale.
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Iste Siyaset Ilmi ile Amme Hukukunun bu prensiplerini, Idare
alaninin tanzimi tasarruflarla diizenlenmesi mevzuuna nakil ve tat-
bik edersek; idari vazifelerle idari selahiyetler arasinda bir ayirim
yapmak gerekecektir., Her nekadar Idarenin gorev ve yetkileri, as-
linda idari faaliyetlerin biitiintinui teskil eder ve temel haklarla odev-
lere ayn1 sekilde miidahale vesilesi olursa da, Idare Hukuku teknigi
bakimindan, bu iki unsuru tefrik ederek incelemek mimkin ve la-
zimdir, ol

Soyle ki, idari vazifelerin genisletilmesi veya cogaltilmasi, ha-
kikatte amme hizmetlerinin arttirilmasi veya bunlara yenilerinin
eklenmesi demektir. Bu ameliyeler, bizzarur kamu haklarinin daral-
masinl ve serbestliklerin azalmasini intac eder. Idari seldhiyetler
ise, Idare faaliyetlerinin hacmi ve mahiyeti ne olursa olsun, esas iti-
bariyle ayni kalabilir ve ferdi hak ve hiirriyetler iizerindeki tesir
dereceleri degismiyebilir; sadece idari gorevlerin genislemesi ile uf-
ki olarak etkileri yayilabilir. Ancak, Idareye, daha Oonce mevcut ol-
miyan yeni bir yetki tanindigi takdirde; bunun kullanilmasi amme
hiirriyetlerinin kisilmasi ve kiilfetlerinin agirlasmasi sonucunu do-
gurur. Diger bir ifade ile, Idareye verilecek her yeni vazife, iliskin
oldugu temel hiirriyetleri behemehal sinirlar ve mevcut idari sela-
hiyetlerin o alanda istimalini davet eder, fakat her zaman yenij yet-
kiler tefvizini icap ettirmez. Buna mukabil, Idareye yeni bir gorev
yiklemeden, mevcut vazifelerini daha iyi ve sir’atle ifa edebilmesi
icin yeni bir yetki taminmasi, fertlerin haklarini kisitlamaz ve bel-
ki sadece kiilfetlerinj veya odevlerini fazlalagtirmis olur.

Idari faaliyet unsurlarindan olan gorev ile yetki arasindaki bu
nuans, her zaman kolayca tesbit edilememekle beraber; bunlarin tan-
ziminde ve selahiyetli organlarin tayininde onemli bir rol oynayacak
niteliktedir. Gercekten, temel hiirriyetlere dokunulmadig: hallerde,
Anayasanin 11 inci ve miiteakip maddelerine gore, Idare alaninin
diizenlenmesi icin kanun cikarilmasina ihtiyac ve zaruret yoktur.
Binnetice, hiirriyetlerin sinirlanmasini ve odevlerin arttirilmasini
tazammun etmeyen yeni yetkilerin taninmasi veya mevcut selahi-
yetlerin tevzi ve tesmili, idari kaide - tasarruflarla miimkiindiir.

Esasen, Amme Hukuku prensiplerine ve 1961 Anayasasi hiikiim-
lerine gore, bir kisim hususi faaliyetlerin kisitlanmasini veya yok
edilmesini istilzam eden amme hizmetlerinin ihdasi1 yahut idareye
yeni gorevler verilmesi, minhasiran yasama organinin yetkisi icin-
dedir. Nitekim Anayasanin 39 uncu maddesi, «kamu hizmeti niteli-
gini tagsiyan ozel tesebbiislerisn devletlestirilmesinin kanunla olaca-
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g1 agikea; 112 nei maddesi de, «<kamu tiizelkisiligi ancak kanunla
veya kanunun acikca verdigi yetkiye dayamlarak kurulur.» hiikmii
ile, Idareye yeni vazifelerin miinhasiran kanun vazunin iradesiyle
verilebilecegini zimnen ifade etmektedir.

Bu son hiikiimde dikkati c¢eken ve iizerinde durulmasi gereken
cihet, Anayasanin Temel Haklar ve Odevler kisminda, Yasamann,
Yiiriitme ve Idareye yetki devri hic derpis ve kabul edilmedigi hal-
de, 112 nci maddede, Idare alanimin diizenlenmesi hususunda «délé-
gation»a imkan ve cevaz verilmis bulunmasidir, Ayrica, Anayasa-
nin 106 ve 115 inci maddelerinin Devlet Merkezi Idaresini tanzim
yetkisini, esas itibariyle, yuriitme organina biraktigi da gozoniinde
tutulursa, Icra ve Idare makamlarinin idare sahasini diizenleme ba-
kimindan, Temel Haklar ve Odevler mevzularindakilerine nisbetle,
cok daha genis ve serbest seldhiyetlere sahip oldugu kabul edilmek
lazimdir.

Bununla beraber, Sayin Prof. Balta ile birlikte diyebiliriz ki,
«Idare diledigi faaliyet sahasim1 kendiliginden benimsiyemez. Ciin-
kii idarenin istigal sahasini tanzim etmek kanuna ait bir keyfiyet-
tir.» (s. 44). Ancak kanun, Idare sahasini tanzim ederken, temel hak
ve hiirriyetlerin korunmasi zimninda, hangi unsurlari ihtiva etmeli
ve ne gibi hususlar1 idari metinlere birakmalidir? Bu sorunun da
cevabl, yukaridaki benzeri meselede oldugu gibi, maalesef, acik ve
kesin bir olcii kullanilarak bulunamaz; belki sadece umumi, afaki ve
miicerret direktifler gosterilmek suretiyle verilebilir. Ezcliimle deni-
lebilir ki, yasama organm, Idareye vazife tevdi veya mevcut gorev-
lerini kamu tiizel kisileri arasinda tevzi ederken, «genel esaslar»
koymakla yetinemez; bunun mevzuunu, hudutlarini, kayit ve sart-
larini, ifa tarzini belirli bir gsekilde tayin ve tesbit etmek zorundadir.

Bu bakimdan, Sayin Prof, Balta'min, «Idare bu gibi faaliyet-
lerinde ilgililere esit muamele yapmak gibi sadece bir takim umumi
hukuk esaslariyle baghdir. Bu esaslar dairesinde faaliyetini, takdi-
rine ve ihtiyaca gore kendisi diizenler.» (s.44) yollu miitaladasina
istirak edemiyecegiz. Gerei, Sayin Prof. Balta, bu diistincesini, «egi-
tim miiesseselerinin, umumi kiitiiphanelerin, miizelerin, hastahane-
lerin, elektrik, havagazi, otobiis igletmelerinin sagladiklar: hizmet-
ler gibi yapic1 mahiyetteki faaliyetlerin ve idare edilenlerle bu hu-
sustaki miinasebetlerin» diizenlenmesi bahsinde ileri siirmektedir.
Lakin Sayin miiellif, esasen, «Bu diizenleme idare edilenlerin hak
sahasina tasmadikca ayrica kanuni bir mesnede dayanmak gerek-

Huk. Fak. Mec. — 31
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mez.» dedigine nazaran; bu nevi amme hizmetlerinin ihdasi i¢in dahi
kanuni yetkiye ihtiyac ve liizum gormemektedir. Kaldi ki, Sayin
Balta, daha once isaret ettigimiz lizere, «Miidahaleci idari faaliyet»
adini verdigi kayitlayici ve kiilfetleyici vazife ve hizmetlerin, «kanu-
nun verdigi bir yetkiye dayanmasi, koydugu sart ve sekillere uygun
olmasi» (s. 43 - 44) gerektigini soylemesine ragmen, «Anayasa me-
tin veya prensipleri aksini emretmedik¢e bahis konusu mudahale
yetki, sart ve seklinin kanunda acikca belirtilmesi zaruri degildir.
Zimni olarak ifade edilmesi (nin) de miimkiiny (s. 44) bulundugunu
kabul etmektedir. _

Halbuki gerek «Miidahaleci idari faaliyetler»y gerek «Yapici ida-
ri faaliyetler», biinyelerinde «idare edilenlerin hak sahasina tagmaky
istidadim1 ve hattd kacinilmazlik hassasini haiz oldugundan; bun-
lar, «kanuni bir mesnede dayanmaky» gerektigi gibi; zimni bir hii-
kiimden kuvvet alamazlar.

Bu itibarla, Idareye verilecek gorev ve hizmetlerin, biitiin te-
ferruati ve netaiciyle kanunla tanzimine hukuken zaruret bulunma-
makla beraber; Anayasa te’minatina mazhar olan temel hak ve hiir-
rivetlerin idari miidahaleden masun ve mahfuz tutulabilmesi icin,
hic degilse yukarida sayilan ana wunsurlarvman kanunda belirtilmesi
gerekir.,

Idareye taninacak yetkilere gelince; bunlarin, her yeni gorev
veya hizmetin tevdii dolayisiyle, kanunlarda tasrih ve tekrar edil-
mesine mahal olmadigl gibi; fertlerin Anayasa te’'minati altindaki
hak ve odevlerine dokunmiyan selahiyetlerin tefvizi icin kanun hiik-
miine ihtiyac ve luzum yoktur. Bu sonuncular, idarl gorev ve hizmet-
lerin ifas1 icin zaruri ve zimninda miindemic bulundugundan; Ida-
renin tabil ve normal yetkileri olarak kabul edilmek lazimdir. An-
cak, kamu tizelkigilerini olusturan miizakere, karar ve icra organ-
lar1 ile bunlarin yetkileri, kanuni esasa dayanmak icap ettiginden,
idari kaide tasarruflarla ihdas, tevcih ve tanzim olunamaz,

Temel haklara ve odevlere iligkin idari selahiyetler ise, gorev
ve hizmetlerin birer icabi1 ve neticesi telakki edilse bile, bunlarin
herhalde ve hic¢ degilse genel kanun hiikiimleri ile Idareye taninmis
olmas: gerekir. Mesela kamulastirma yetkisi, genel bir kanunla am-
me idare ve miiesseselerine verildikten sonra, artik her gorev ve
hizmet icin Idarenin bu seldhiyeti kullanabilecegini ayri ayri hiikkme
baglamaga mahal ve hacet yoktur.

Demek oluyor ki, idari gérev ve hizmetler her defasinda ancak

bir kanun hiitkmii ile tevdi edilebilir; idari seldhiyetler ise, temel
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hak ve odevlere dogrudan dogruya temas ettikleri veya A&mme hiik-
mi gahislar: icin yeni bir uzuv ihdasimi tazammun ve intac eyledi-
gi takdirde, genel kanunlarla tayin ve tesbit olunmak icap eder.
Bunlar diginda kalan gorev ve hizmetlerin teferruatinin tanzimi, yet-
kilerin idari makamlar arasinda tevzii ve istimal usullerinin tesbiti,
Idarenin amme hizmetleri miistefidleri, akidleri ve Anayasaya gore
kanun konusu olmiyan ajanlar: ile miinasebetlerinin, kendi ic faali-
yetlerinin ve aynm tiizelkiglik icinde iliskilerin diizenlenmesi idari
metinlere mevzu olabilir ve olmalidir.

Bu kanaatimizi te’yid edecek mahiyette bir mahkeme ictihadi-
nin mevcudiyetini bilmiyoruz. Filhakika, Anayasa Mahkemesinin,
idari teskilat ve vazife kanunlar: ile ilgili olarak stz konusu mese-
leyi dogrudan dogruya halleden bir kararina rastlamadik. Sukadar
ki, Anayasa Mahkemesinin, 26.12.1962 tarihli, Orman Kanununun
Gecici 1 inci maddesine iliskin, E: 1962/211 - K: 1962/121 numaral
hiitkmii !, Tarim Bakanliginin, bir yerin orman olup olmadigi husu-
sundaki yetkisi ile, 23.7.1963 tarihli, Calisma Bakanliginin Kuru-
lus ve Gorevleri Hakkindaki Kanunun 9/A maddesine miiteallik,
E: 1963/245 - K: 1963/203 numarali ilami ®, Calisma Bakanliginin,
kimlerin isci niteligini tasidigini tayin selahiyetinin yargi organla-
rina miidahale sayilip sayilmiyacagi meselesini zid hal suretlerine
baglamis olmakla beraber; sozkonusu idari yetkileri temel hak ve
odevler yoniinden inceleyip degerlendirmemistir. Bu Yiiksek Mahke-
me, sadece Kacakciligin Men’ ve Takibine dair 1918 numarali Ka-
nunun *°, Tiirk Parasinin Kiymetini Koruma Hakkindaki 1567 numa-
rall Kanunun'® ve Ticarette Tagsisin Men'i ve Thracatin Murakabesi
ve Korunmasi1 Hakkindaki 1705 numarali Kanunun'® Bakanlar Ku-

8) RG: 6 Mart 1963 - 11348, Ay. Mhk. Krl. Drg.: No: 1, s. 36.

9) RG: 4 Kasim 1963 - 11546, Ay. Mhk. Krl. Drg. No: 1, s. 322

10) Anayasa Mahkemesinin 10.12.1962 tarihli, E: 1962/1908 - K: 1962/111
sayili, RG: 24 Ocak 1963 - 11316, Ay. Mhk. Krl. Drg. No: 1, s. 29; 16.1.1963
tarihli, E: 1962/232 - K: 1963/9 numarali, RG: 11 Mayis 1963 - 11400, Ay.
Mhk, Krl. Drg. No 1, s. 63; 29.11.1963 giinlii, E: 1963/298 - K: 1963/283 nu-
marali, RG: 24 Mart 1964 - 11664, Ay. Mhk. Krl. Drg. No: 1, s. 424, kararlari.

11) Anayasa Mahkemesinin 28.3.1963 tarihli, E: 1963/4 - K: 1963/71 nu-
marall, RG: 18 Ekim 1963 - 11534, Ay. Mhk. Krl. Drg. No: 1, s. 132; 29.3.1963
ginli, E: 1963/7 - K: 1963/72 sayilhi, RG: 31 Ekim 1963 - 11543, Ay. Mhk.
Krl, Drg. No: 1 s. 1565; 16.6.1964 tarihli, E: 1963/101 - K: 1964/49 sayili, RG:
26 Eylal 1964 - 11817, kararlar.

12) Anayasa Mahkemesinin, 7.3.1963 tarihli, E: 1962/281 - K: 1963/52
sayil, RG: 11 Mayis 1963 - 11400, Ay. Mhk. Krl. Drg. No: 1, s. 99, karar.
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ruluna verdigi tanzim seldahiyeti meyaninda, idarl tasarruflarla suc
ihdas ve ceza tertip edilip edilemiyecegi meselesinin mevzuubahis
oldugu bir kag itirazi incelemis ve bu baptaki kanuni hiikiimlerin
Anayasa'ya aykiri bulunmadigl neticesine varmigtir, Mezkur karar-
larin mevzuu olan tesril metinler, idari gorev ve hizmet tevdiinden
ziyade, dogrudan dogruya temel haklara ve odevlere iliskin 6zel yet-
ki kanunlar: niteligini tasidigindan; asil meselemizin hal sureti ba-
kimindan bunlara istinat etmek tamamen dogru ve miimkiin goriin-
memektedir. Gerci, Anayasa Mahkemesi, su¢c ve ceza gibi fertlerin
hak ve hiirriyetlerine re’sen miidahaleyi tazammun eden konulari
Icra ve Idarenin idari tasarruflarla diizenlenmesini tecviz ve kabul
ettigine gore; bu ictihadin, idari vazife ve seldhiyetler dolayisiyle
tanzim yetkisine, evleviyetle, miisaade ve imkan verdigi soylenebi-
lir, Lakin, mevzuubahis kanunlarin ¢cok genis ve miiphem formiil-
lerle yiiriitme organina tanidigi veya biraktigr tanzim selahiyeti,
Anayasanin 11 inci ve miiteakip maddelerinin «kanunla diizenlenmes
emrine uygun asgari esas ve unsurlara miistenid ve sahip sayilami-
yacagl gibi; bunun, tiiziikk ve yonetmelikten gayri bir hukuki tasar-
ruf sekli ile kullanilip kullanilamiyacagi da tartisilabilir, Yoksa,
Anayasa Mahkemesinin bu ictihadindan hareketle ve «evievwyet» yo-
lundan giderek, Icra ve Idarenin tek maddelik yetki kanununa da-
yanip, teskilat, gorev, yetki, personel ve usuller dahil tekmil idare
alanim diizenliyebilecegini kabul etmek miimkiin ve hatta lazimdir.
Ancak, Anayasa sistemi ve hiikiimleri karsisinda, meselenin bu de-
rece basit ve kolay olmadigini, bir cok ayirimlar yapmak ve nuans-
lar1 gozetmek gerektigini, yukarida aciklamaga calistik.

Bu itibarla, Anayasa Mahkemesinin, bugiine kadar yayinlanmis
olan kararlarinda beliren ve konumuzla dolayisiyle ilgili bulunan ic-
tihadlarindan istiane suretiyle, meselenin biitiin incelikleri ile co-
ziimlenebilecegini zannetmiyoruz.

Keza, Fransa’nin gerek III, ve IV., gerek V. Cumhuriyet rejim-
leri, Tiirk Amme Hukuku ve Anayasa sistemlerine nazaran bir cok
farklar arzettiginden; meselemizin halli bakimindan, Fransiz ju-
risprudans ve doktrininden de fazla bir yardim beklenemez ve alina-

maz. Ancak, konuyla ilgili iki noktada, Fransiz Hukukunda kabul
edilen esaslardan faydalanilabilir,

Soyle ki, Anayasa Gerekcesinin «lktidarin yapisi» bashikli III.
boliimiiniin (3) numarali «Yargi» paragrafinda, «Danigtayin bagim-
si1zligli ve te’'minati ise idari rejimin ve idari yarginin hususiyetleri
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gozoniinde bulundurularak farkl esaslara baglanmistir.» denildigine
gore; Fransiz Devlet Strasimin, Fransadaki Idari Rejimin bir icabi
olarak, 7 Subat 1936 tarihli JAMART karariyla **, ictihad ettigi,
her muhtar daire veya miiessese sefinin kendi servisini diizenlemek
hususunda genel yetkiyi haiz oldugu prensibi, Tiirk Hukukunda da
kabul ve tatbik edilebilir. Bu esasa gore, bizde Bakanlar, tiizelkisi-
lige sahip daire reisleri, miiessese umum miidiirleri, il 6ze]l idare-
lerinde valiler, belediye baskanlari, koy muhtarlari, mevzuatta ak-
sine bir hukim yoksa, basinda bulunduklari hizmetlerin ic diizeni-
ni, faaliyetlerin sevk ve idaresini ve bu hizmetlerle, iiciincii sahis
durumundan gayri, miistefid, akid, ajan v.s. olarak herhangi bir
kamu hukuku bag: ile miinasebette olanlarin durumunu, kanunlara
ve Hukukun Umumi Prensiplerine aykir1 diismemek kayit ve sar-
tiyle, tanzim ve tesbite yetkili kabul edilmek lazimdir,

Bunun gibi, Anayasamiz, 112 nci maddesiyle, kamu tiizelkisiligi-
nin, ancak kanunla veya kanunun acikca verdigi yetkiyve dayanan
idari tasarrufla kurulmasini derpis ve tecviz ettigine ve organlar: da
kurucu unsurlarindan olduguna nazaran; Fransiz Devlet Stirasinin
28 Ekim 1932 tarihli LAFFITE kararinda' beliren ve son defa 9
Temmuz 1956 tarihli FREUNTEUN karariyle *° te'yid edilen ictihadi
geregince; yiiriitme uzvu, kanunun sarih miisaadesi bulunmadikca,
yeni organlar, yetki genisligini haiz makam ve merciler ihdas ede-
mezler. Bu prensibin bir neticesi olmak iizere, mevzuatin seldhiyetli
kildig1 uzuv ve makamlar, sorumluluktan kurtulmak maksadiyle, me-
sela kendilerini ishasina getiren secmenler arasinda referandum ter-
tip ederek, bir husus hakkinda karar alinmasini sagliyamazlar *°.

Yasama ve Yiiriitme organlarinin idari gorev ve yetkileri diizen-
lemek hususundaki seldhiyetleri Ozetlenirse, kisaca denilebilir ki:

— @Gorev ve hizmetler, ancak bir kanunla ihdas ve mevcut
veya kurulacak kamu tiizelkisilerine, ya da gercek ve-
ya Ozel tiizelkisilere tevdi edilebilir.

—

13) Recueil Sirey, 1937. 3.113, note Rivero.

14) Recueil Sirey, 1933. 3. 65, note Mestre; Recueil Dalloz, 1933. 3. 3.

15) Recueil des Décisions du Conseil d'Etat, 1956, s. 310.

16) Fransiz Devlet Strasi, 7 Nisan 1905, Commune d'AIGRE, Sirey,
1907. 3. 43; Dalloz, 1907.3.15: — Commune de BRUGNENS, Sirey, 1909, 3.8.,

Dalloz, 1910.3.97.
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— Yetkiler ise, temel hak ve odevlere dokunduklar: veya
yeni bir organ ve yetki genigligini haiz makam ihda-
sin1 tazammun ettigi takdirde, bir kanunla genel veya
ozel olarak tevcih ve tefviz edilmek lazimdir; aksi hal-
de, idari kaide - tasarruflarla mevcut makam ve merci-
lere tevzi ve tahsis edilebilir.

— Bunlar disinda kalan gorev ve yetki meseleleri, kanun-
lara ve Hukukun Umumi Prensiplerine aykiri olma-
mak iizere, tanzimi tasarruflarla diizenlenebilir.

§ 5. — BUTCEYE VE KADROLARA _ILISKTN {{__'(_J_*IE.UMLER

- T I e, W [ ST

B e o

Idare teskilat, gorev, yetki, personel ve usullerinin diizenlen-
mesi mevzuunda karsilasilmasi mukadder diger bir nokta; biitce ve
kadrolarla dogrudan dogruya ilgili olan bu mevaddin, Yasama ve
Yiiriitme organlar: tarafindan nasil ele alinabilecegidir.

Gercekten idarenin tegkilat ve faaliyetleri ile ayni ve sahsi va-
sitalari, Devlet ve diger kamu tuizelkisileri hazinelerinden bir takim
harcamalar:1 zaruri kilacak mahiyettedir. Oysa, Anayasanin 126 nci
maddesine gore, «Devletin ve kamu iktisadi tesebbiisleri disindaki
kamu tiizelkigilerinin harcamalar: yillik biitcelerle yapilir.»; 64 iin-
cii maddesi hiikmiince de, «Devletin biitgce ve kesin hesap kanun ta-
sarilarini goriusmek ve kabul etmek.... T. B. M. M.'nin yetkilerinden-
dir.», Keza, Anayasanin 117 nci maddesinde, Devletin ve diger kamu
tiizelkisilerinin asli ve siurekli gorevlerinde calistirilan kimseler di-
ye tarif edilen memurlarin ayhk ve dédenekleriman kanunla diizen-
lenmesi emredilmistir. Bu itibarla, idare alaninin tanzimi, netice
itibariyle masraf yapilmasini istilzam edeceginden; iptidaen degilse

bile, intihaen yasama meclislerinin tasvibinden gecmek icab ede-
cektir.

Nitekim, gerek I., gerek II. Cumhuriyet rejimlerinde, 13 Eylul
1946 tarihli ve 4951 numarali Bakanhklar Kurulusu hakkindakj Ka-
nuna gore, yeniden ihdas edilen bakanliklar, teskilat vazife, sela-
hiyet ve kadro kanunlari 1sdar olununcaya kadar, faaliyete geceme-
mekte ve hattd bunlara Biitcede tahsisat ayrilmamaktadir, Ancak,
I. Cumhuriyet Devrinde teskil edilen Basin - Yayin ve Turizm Ba-
kanligina ve son defa kurulan Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanligl
ile KOy Isleri Bakanligina, adigecen kanunun 1 inci maddesinin 1 in-
ci fikrasindaki, «Devlet daireleri Basbakanin teklifi ve Cumhurbas-
kaninin onamasiyle Bakanlklara ayrilir.» hiikmiine dayanilarak,



IDARE ALANININ DUZENLENMESI 487

Bagbakanhigin ve mevcut Bakanliklarin bir kisim servislerinin bag-
lanmasi suretiyle mali imkanlar saglandig: 6grenilmistir. Bir kerre,
mezklur fikradakij «daireler» tabiri, her bakanhk icindeki teskilat
ciiziilerini degil, «departement» karsiligi, benzer ve yakin hizmetler
grupu olan bir bakanligin tiimiinii ifade eder. Saniyen, aym hiikiim,
mevcut bakanliklarin kanunlarla tayin ve tesbit edilmis bulunan tes-
kilat subeleri ile bunlarin gorev ve yetkilerinin bir idari tasarrufla
bir bakandan alinip digerine verilmesini tecviz eden bir sarahat ve
katiyete sahip olmadigi gibi; Anayasa sistemimiz ve Amme Hukuku
teknigi esasen buna imkan vermediginden, o yolda yorumlanip uy-
gulanamaz. Nihayet, idarl ve mali mevzuatimiz, Biitce Kanunu ile
belli bir bakanliga ayrilmig tahsisatin, bagka bir bakanin itd amiri
sifatiyle mesuliyeti altinda sarfina da miisait degildir, Binaenaleyh,
4951 numaral kanunun diinkii ve bugiinkii tatbikati, gerek Anaya-
sa ve Amme Hukuku kaideleri, gerek diger mevzuat bakimindan, ta-
mamen dogru ve yerinde sayilamaz,

O halde, idare alaninin idari kaide - tasarruflarla tanzimi ko-
nusunda karsilasilan biitce ve kadro miiskiilii nasil bertaraf edile-
bilir? Bunun icin herseyden once, T. B. M. M.'nin yasama yetkisi ile
Blitce ve kesin hesaplar iizerindeki selahiyetlerini birbirinden ayir-
mak lazimdir, Filhakika, Anayasa 5 inci maddesinde, «Yasama yet-
kisi T. B. M. M. nindir. Bu yetki devredilemez.» hiikmiinii sevkettik-
ten sonra, 64 ilincii maddesinde, bu organin gorev ve yetkilerini sa-
yvarken, «Kanun koymak, degistirmek ve kaldirmak» seklinde tarif
ettigi «yasama yetkisi» nin yaninda «Devletin biitce ve kesin hesap
kanunu tasarilarim goriismek ve kabul etmek» gorevini ayrica gos-
termektedir. Bu cihet, Temsilciler Meclisi Anayasa Komisyonu ra-
porunda soylece aydinlatilmaktadir: «Kanun koymak, degistirmek
ve kaldirmak’tan anlasilmasi: gereken (kaide - tasarruflar) koyma
vetkisidir. Bu yetkinin saha itibariyle, Anayasaya uymak sartiyle,
hudutsuz olduguna, 3 iincii (5) madde hakkindaki aciklamalarimiz-
da isaret etmistik.» — «Yasama organi (64 iincii) maddede gecen
diger yetkilerini de kanunilar vapmak yoluyla kullanacaktir.» — «GO-
rilliiyor ki, 62 nci (64) madde iki cesit kanun anlamim ihtiva etmek-
tedir. Gercekten (Kanun koymak) ibaresinden maddi manada kanun
kastedilmekte, digerlerinde ise sekli mdnada kanun bahis konusw ol-
maktadar.» (s.29). Su halde, T.B. M. M.'nin, «yasama yetkisi» di-
sinda, diger yetkileri arasinda kalan biitce ve kesin hesap kanun ta-
sarilarin1 goriismek ve kabul etmek yetkisi, «kanun» adim tasiyan
tasarruflara miincer olmasina ragmen, Anayasanin o inci maddesiy-
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le miinhasiran «Yasama yetkisi» icin konulmug bulunan «devretmey
yvasagina dahil ve tabi degildir; binnetice bu baptaki seldhiyetleri,
viiriitme organina «déléguers edilebilir. Nitekim, Biitcenin Yasama
meclislerinden vaktinde cikmamasi halinde, Bakanlar Kuruluna ay-
ik gecici biitce tanzimine ve para sarfina mezuniyet verilmesi bu
esasa dayanmakta ve uygun bulunmaktadir, Fransiz terminolojisin-
de «douziéme provisoire» tabiriyle anilan bu islem, T. B. M. M.'ne
ait biitceyi goriismek ve kabul etmek yetkisinin, tam bir «déléga-
tiony a istinaden Bakanlar Kurulunca istimalidir.

Ancak, idare alaninin diizenlenmesi dolayisiyle yuriutme uzvu-
nun karsilasacagi biitce giicliigiinii yenmesi icin, bu hususta Yasama
organindan tam bir «déléegationy istemesine ve almasina luzum yok-
tur. Parlamento, her yil biitcesiyle veya dort yilhik yasama done-
mine sari olacak bir tahsisat kanunu ile, bu siireler icinde yeniden
kurulacak veya genisletilecek bakanhklar ve kamu kurumlarinin ce-
sitli ihtiyaclarina mer’i biitce esas ve tertipleri dairesinde tahsis ve
sarfedilmek iizere, blok halinde bir meblag: Hiikiimet emrine vere-
bilir ve bunun karsiliginin, ya biitce tasarruflarindan veya gelir faz-
lalarindan, yva da olaganiistii kaynaklardan saglanacagini derpis ve
kabul edebilir. Bu suretle, T. B. M. M., Butceyi miizakere ve kabul
etmek selahiyetini bir takim kayit ve sartlar dairesinde Bakanlar
Kurulu'na «déléguers> ederek, Anayasanin 106/1, 115 ve 112/3
inci maddeleri ahkami ile yiiriitme organina birakilan idare alanini
diizenleme yetkisi, bugiin 4951 numarali kanun rejiminde oldugu gi-
bi, yalmiz nazari sekilde degil, ayn1 zamanda fiilen de kullanilip ger-
ceklestirilebilir.

Idarenin Icra uzvunca tanzimi ameliyesinin gerektirdigi memur
kadrolarina gelince; bunlarin, Anayasanin 117 nci maddesi gere-
gince, dogrudan dogruya kanunla diizenlenmesi zaruri olan statii esas
ve unsurlarindan bulundugunu zannetmiyoruz,

Gerci, aslinda objektif olan kadrolar, bazi miinferid memuriyet-
ler icin tamamen, digerleri icin, onlar: isgal edenler bakimindan, do-
layisiyle miisahhas bir mahiyet tasidiklarindan; bunlarin, ilgilile-
rin «ayhk» «haklarm» na iliskin te’minatin sarti bulundugu ve bin-
netice kanunla tesbiti gereken bir unsur teskil ettigi hatira gelebi-
lir, Lakin bu tarzi muhakeme, kamu teskilat ve faaliyetlerinin ih-
tiya¢c ve icaplarina gore tesbit ve tanzimi lazim gelen kadro cetvel-
lerini, memurlarin haiz olduklar: vasif ve sartlara, vazife sirasinda
hizmet kabiliyet ve kidemlerine nazaran taayyiin eden aylik hakla-
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rini birbirine karigtirmakta ve berikinin te’minatini gerikinin ka-
nunla diizenlenmesinde ve sabit kalmasinda aramakta ve bulmakta-
dir. Oysa, Anayasanin 177 nci maddesinde kanun konusu olmasi
istenen bu ikinci unsur, bittabl memurlar kanununda, géreve giriste
ve statil icinde simif, derece ve kademe terfilerinde hakedilecek ay-
liklara iliskin genel hiikiimlerle tesbit edilerek, objektiflige ve te’mi-
nata baglanacaktir ve zaten bugiinkii mevzuatla da kismen baglan-
mis bulunmaktadir.,

Binaenaleyh, yiiriitme organi, memurlarin aylik haklarinin, esa-
s1 ve Olciisui degil, sadece bir kalibindan ve seklinden ibaret olan kad-
rolari, Anayasanin 117 nci maddesine gore cikarilacak memuriyet
statiisii kanunundan ziyade, 106/1, 115 ve 112/3 nci maddelerine
miistenid genel esaslar:i havi teskilat kanunlari ahkaminca, idari
kaide - tasarruflarla tayin ve tesbite yetkili kabul edilmek gerekir.

ﬁ § 6. — TUZUK - YONETMELIK Mi, OBJEKTIF KARAR MI?

Icra uzvunun idare alanini tanzim yetkisinin muhteva ve hu-
dutlarini boylece belirttikten sonra, bunun hangi makamlar tara-
findan ve ne cesit hukuki tasarruflaria kullanilmasi miimkiin oldu-
gunu arastirmak ve gostermek lazimdir. Ciinkii, Anayasanin «Vii-
ritme» bashkli boliimiinde yer alan muhtelif makam ve merciler,
yasama meclislerinden farkli olarak, cok defa ayri ayri ve tek basg-
larina hareket seldhiyetine sahip bulundugu gibi, bunlarin yapabi-
lecekleri hukuki tasarruflar da cesitlidir. Ancak, cok yonli ve ka-
risik olan bu idari makamlar ve tasarruflar konusunu, meselemi-
zin halline yardim etmek icin biz sadece kaide - tasarruflar acisin-
dan incelemekle yetinecegiz. ‘

Gercekten, yiiriitme organi, idare kurulus, gorev, yetki, perso-
nel ve usullerine iliskin kanunlarin dogrudan dogruya tanidigi ve
verdigi veya sirf mevcudiyetleri dolayisiyla Anayasa’dan cikan dii-
zenleme yetkisini bir takim tanzimi tasarruflarla istimal etmek du-
rumunda olduguna gore; bunlari, hangi makam ve hey’etler, ne ce-
sit kaide - tasarruflarla yapabilir? Anayasamiz, 107 nci maddesin-
de, «kanunlarm wygulanmasim qostermek veya emrettigi isleri be-
lirtmeks ve 113 iincii maddesinde de, «kanunlarm ve tizidklerin wy-
gqulanmasvm saglamaks icin ne gibi tanzimi tasarruflarin, hangi ku-
rul ve merciler tarafindan yapilabilecegini aciklamamis olsaydi; Ie-
ra ve Idarenin bu baptaki kaide - tasarruflarinin gekil ve yetki sart-
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larina bagh bulunmadigi kolayca sodylenebilir ve kabul edilebilirdi.
Bununla beraber, Sayin Prof. Balta, Anayasanin 113 iincii maddesini
zikrederek, «Bu hiikiim, yonetmelik ¢ikarmay1 bahis konusu hallere
ve mercilere hasretmiyor. Ciinkii, idari faaliyetler kanun ve tuzik
uygulamaktan ibaret degildir.» «Anayasa bahis konusu hiikmiiyle,
kanun ve tiiziiklerin tatbikine mahsus ©6zel bir yonetmelik cesidini
kastediyor.» (s. 75) demekle, «diizenli idarenin vasitalarindan» ti-
zilkk ve yonetmeliklerin «normal idari metinler» oldugunu (s. 46),
bunlarin sekil ve hatta vetki sartlarina riayet edilmeden de tanzimi
tasarruflar yapilabilecegini anlatmakta ve ileri suirmektedir, Ana-
yasa Mahkemesi de, yukarida isaret edilen Turk Parasi Kiymetini
Koruma Kanunu ile ilgili 28 Mart 1963 tarihli ve E: 1963/4 - K:
1963/71 numarali kararimin'’ (2) sayili gerekcesinde, Sayin Prof.
Balta’'nin yonetmelik hakkindaki miitaldasini, tuziiklere nakil ve
tatbik ederek, Bakanlar Kurulunun objektif ve genel tasarruflarini,
Anayasadaki belli bir sekle uygun olarak yapmak zorunda bulunma-
digini ictihad ve kabul etmigtir.

Bu noktai nazarin ve mahkeme ictihadinin tahlil ve tenkidi, Turk
Hukuk sisteminde Icra ve Idarenin tanzim selahiyetinin dayandig:
nazari ve pozitif esaslarin tetkik ve miinakasasini istilzam ettigin-
den, bu inceleme cercevesinde maalesef yapilamaz. Ancak, me-
selemizin coziimlenmesi bakimindan, su kadarini tafsile ve tartis-
maga hacet kalmadan soyliyebiliriz ki; idarenin esas ve daimi dii-
zenini kuracak olan tanzimi tasarruflarin, kuvvet aldigi kaynaklarin
niteligine, konusunun ehemmiyetine ve hiikiimlerinin iiciincii sahis-
lara samil ve miiessir olmasina binaen, tiiziilk ve yonetmelikten bas-
ka bir sekilde olmamasi gerekir. Nitekim, Danigtay Sekizinci Daire-
si, 6 Mart 1962 tarihli ve E: 1962/459 - K: 1962/1268 numaral1 ka-
rarinda *; Hakimler, Noterlik ve Avukatlik Kanunlarina gore, Si-
yasal Bilgiler Fakiiltesi mezunlarinin Hukuk Fakiiltesi muadelet
belgesine hak kazanabilmek icin gecirmeleri icap eden fark imtihan-
larvmam, bir Fakiilte Genel Kurulunun objektif karariyle duzenlene-
miyecegini, «Mahiyeti itibariyle de, .... bir Fakiilte Yoénetim Kuruiu
karari ile degil, ancak bir yometmelikle vyiiritiilmesi iktiza» ettigi ge-
rekcesiyle, bu vasfi haiz olmiyan tanzimi tasarrufu ve ona miiste-
nid ferdi karar1 iptal etmistir. Kaldi ki, I. Cumhuriyet rejiminde
yasama organinin Bakanlar Kuruluna bazi konular1 (Milli Korun-

17) RG: 18 Ekim 1963 - 11534, Ay. Mhk. Krl. Drg, No: 1, s. 132,
18) Danigtay Krl. Drg. No: 87 - 88, s. 229 - 231.
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ma, Turk Parasi Kiymetini Koruma ve Giimriik) objektif kararna-
melerle diizenlemek yetkisini vermege sevkeden amil bilhassa Tes-
kilat1 Esasiye Kanununun 52 nci maddesinde nizamnamelerin mevzuu
bakimindan konulan «ahkami cedideyi muhtevi olmamaky sarti,
1961 Anayasasinda gerek tiiziikler (m. 107), gerek yonetmelikler
(m. 113) icin aranmadigina gore; II. Cumhuriyet devrinde idari kai-
de - tasarruflarin Anayasa ile ongoriilen sekiller disinda yapilma-
sina artik luizum ve mahal de yoktur. Her nekadar, Sayin Prof, Bal-
ta ve onu takiben Anayasa Mahkemesi, tiiziik cikarilmasinin uzun
ve kiilfetli merasime tabi bulunmas: dolayisiyle, yiiriitme organinin,
siir'ati ve kolayligi saglhiyan yonetmelik veya objektif kararname
ve hattd Resmi Gazetede ilan sartina bagh olmiyan Adi Yonetme-
lik yollarini tercih edebilecegini tavsiye ve kabul etmekte iseler de;
bu tez, Hukukta sekil ve usul unsurunun yerini ve énemini kiiciim-
sedikten baska, Anayasa ile tesbit olunan yetki kaidelerini de altiist
edecek mahiyet ve istidattadir.,

Bu itibarla, biz, Icra ve Idare organlarinin, kanunlardan kuv-
vet alarak Idare alanini diizenlerken koyacaklar:1 kaideleri, ancak
tuziik veya yonetmelik seklinde 1sdar edebilecegine inaniyoruz, Han-
gi hususlarin tuzik, hangi mevaddin yonetmelik mevzuu yapilabile-
cegi meselesi ise, Anayasanin 107 ve 113 iincii maddelerinde bu me-
tinlerin muhtevalari bakimindan sevkedilen kayit ve sartlara uyu-
larak halledilebilir. Ancak, bu bapta yasama meclisleri ile Bakanlar
Kurulunun, mezkir hiikiimler cercevesinde, takdir kudretleri bu-
lundugunu da kabul etmek lazimdir.

§ 7. — OZET VE SONUC

Biitiin bu miitalda ve miilahazalarimizin muhassalas: olmak uze-
re, «giris» paragrafinda vaz'edilen mesele hakkinda, asagidaki mii-
sahhas netice ve teklifleri tesbhit etmek miimkiindur:

1 — Devlet Merkezi Idare Teskildatvwan,

a) Baskentteki bakanhklar kurulusu,
b) Basbakanlik ve Bakanlar Kurulu,

¢) Ulke iizerindeki miilki taksimati, ... sadece «genel esas-
laryy ihtiva eden birer kanunla tesbit edilmeli, bunlarin
disinda kalan hususlar once birer tiiziige, sonra da yo-
netmeliklere birakilmalidir.
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2 — Tiizelkisilige Sahip Kamu Kurumlarndan,

a) Idari kamu kurumlari,

b) Iktisadi kamu tesebbiisleri,

¢) Mesleki kamu tesekkilleri, ..... yalniz «genel esaslary
ihtiwa eden birer kanunla ana statiiye baglanarak, mes-
lek mensuplarinin te’'minat hiikuimlerinden gayri konu-
larin tiiziiklere ve yonetmeliklere terkedilmesi mumkiin
ve tavsiyeye sayandir.

3 — Ozerk Ildare Kuruluslar:;

a) Universiteler,

b) Radyo - Televizyon Idaresi,

c) Haber Ajansi, ..... ane, unsur ve te’minat hiikiumler:
birer kanunla etrafl sekilde tesbit edildikten sonra, tali
noktalar: ve teferruat: tiiziikler ve kendilerinin cikara-
cagl yonetmeliklerle diizenlenebilir,

4 — Mahalli Idareler;

a) 1I,

b) Belediye,

S 2V AR Anayasada yer alan unsurlary ile te’manat
hiikiimleri birer kanunla esash sekilde tanzim edilmek,
diger hususlar: tiiziiklere ve kendilerinin cikaracagl yo-
netmeliklere birakilmak gerekir.

O — Memurlarm Statiisii, Anayasadaki unsurlar ve te’minati
muhtevi genel bir kanunla veya o6zel kanunlarla diizenlen-
mek, tali noktalar: ile teferruat: tiiziiklere ve ilgili kurulus-
larin yonetmeliklerine terkedilmek kabil ve muvafiktir.

Yukarida bes madde halinde tasnif ve kisaca ifade edilen mev-
zularin, diizenleme yoniinden, hakim ve galip hukuki vasiflarini be-
lirtmek gerekirse; Anayasa sistemimizin yiiriitme organina kanun
disinda ozerk bir diizenleme yetkisi tamimadig:r gozden kaciriima-
mak kavyit ve sartivle, (1) ve (2) nci maddelerde sayilan konularin
«tamzimi mevady» oldugu; (3) ila (5) inci maddelerde yer alan me-
sailin ise, «fesrit mevads bulundugu rahatlikla soéylenebilir.

Prof. Dr. Litfi DURAN



