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OZET

2017 Anayasa degisiklikleri ile beraber hiikiimet sistemi degisiklige ugramistir. Bunun bir yansimasi da {ist kademe yoneticilerinin diizenlenmesi
kapsaminda yiiriitmeye kararnameler yoluyla yetki verilmesi gergevesinde goriilmektedir. Buna karsin, uzun zamandan beri kamu personelinin
diizenlenmesine iliskin kabul edilen kamu personel hukukunda kanunilik ilkesi de anayasada muhafaza edilmistir. Ust kademe yoneticilerinin
yiriitme tarafindan ¢ikarilan bir kararname ile diizenlenmesi, kamu personel hukukunda kanunilik ilkesi ile gelisik gibi goriinmektedir. Kanunilik
ilkesi temelde yasama (meclis) organi tarafindan yasa ile belirli konularin diizenlenmesini konu alirken kararname (yiirlitmenin takdiri) ile iist kademe
yoneticilerinin diizenlenmesi istisnai bir durum yaratmaktadir. Bu ¢alismada da oncelikle tist kademe yoneticiliginin ve kamu personel hukukunda
kanunilik ilkesinin Tiirk siyaset-hukuk tarihinde ge¢irmis oldugu cesitli evreler tarihsel baglamda ele alinmaktadir. Bu tarihsel siire¢ ortaya konduktan
sonra kamu personel hukukunda kanunilik ilkesinin dayanagi ve kapsami ortaya konulmaktadir. Ayrica kararname ile iist kademe yoneticilerinin
diizenlenmesi kanunilik disinda kamu personel hukukuna hikim olan ilke ve esaslar1 da etkilemesinden 6tiirii bu ilke ve esaslar da ele alinmaktadir.
Caligma salt bir hukuk ¢aligmasi degil, ayn1 zamanda bir kamu yonetimi ¢alismasi da igerdigi i¢in kararname ile tist kademe yoneticiligi ile dogrudan
alakali olan ¢esitli kamu yonetimi kavramlar1 (kamu personel rejimi, biirokrasi, kamu gorevliligi) ¢ercevesinde de degerlendirilmesini igermektedir.
Bu konular ortaya konduktan sonra iist kademe yoneticiligine iligkin ¢ikarilmis olan temel hukuki metin olan 3 Sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi
cercevesinde hukuki degerlendirmeler ile yeni iist kademe kamu yoneticiligi sistemi ortaya konulmaktadir. Son asamada ise baskanlik sisteminin
prototipi olan ABD’de iist kademe kamu yoneticiliginin diizenlenmesinin nasil igledigi ve ayn1 zamanda baskanlik sistemlerinin sapmalari olan Latin
Amerika modellerinde baskanin konuya iliskin yetkisi gercevesinde bir karsilastirma yapilarak Tiirkiye baglaminda bazi sonu¢ ve Oneriler
sunulmaktadir. Nihayetinde, ¢aligmada iist kademe yoneticiligi ve kanunilik ilkesi disiplinlerarasi bir sekilde ele alinarak sonuca ulagilmaktadir.

Anahtar Kavramlar: Ust Kademe Kamu Yoneticiligi, Kanunilik, Kararname, Cumhurbagkani, Baskanlik Sistemi

ABSTRACT

With the 2017 Constitutional amendments, the government system has undergone changes. A reflection of this is seen in the framework of
authorizing the executive through executive decrees within the scope of regulation of senior public administrators. On the other hand, the principle of
legality in public personnel law, which has been accepted for a long time regarding the regulation of public personnel, has also been preserved in the
constitution. The regulation of senior public administrators by a decree issued by the executive seems to contradict the principle of legality in public
personnel law. While the principle of legality basically deals with the regulation of certain issues by law by the legislature (parliament), the regulation
of senior executives by decree (decision of the executive) creates an exceptional situation. In this study, first of all, various phases of senior
management and the principle of legality in public personnel law in the history of Turkish politics and law are discussed in the historical context.
After revealing this historical process, the basis and scope of the principle of legality in public personnel law is revealed. In addition, these principles
and foundations are also discussed, since the regulation of senior public administrators by the decree affects the principles that dominate public
personnel law, apart from legality. Since the study includes not only a legal study, but also a public administration study, it also includes the
evaluation within the framework of various public administration concepts (public personnel regime, bureaucracy, public service) that are directly
related to the decree and senior public administration. After these issues have been put forward, within the framework of the Presidential Decree No.
3, which is the main legal text on senior public administrator, legal evaluations and a new senior public administration system are put forward. In the
last stage, some results and suggestions are presented in the context of Turkey by comparing how the regulation of senior public administration works
in the USA, which is the prototype of the presidential system, and at the same time, in the Latin American models, which are deviations of
presidential systems, within the framework of the president's authority on the subject. Finally, in the study, senior public administration and the
principle of legality are handled in an interdisciplinary way and the result is reached.
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GIRIS

Tiirk kamu yonetiminde iist kademe yoneticiligi kavrami oldukga tartigmali bir konudur. 2017
Anayasa degisikligi ile beraber hiikiimet sisteminin degismesi sonucunda iist kademe kamu
yoneticilerinin kim oldugu, statiisii ve kanuni dayanaklar1 ¢ok daha tartigmali hale gelmistir. Keza,
anayasanin 128. maddesinde viicut bulan kamu personel hukukunda kanunilik ilkesi korunurken
Cumhurbagkani’na iist kademe kamu yoneticileri ile ilgili kararname yoluyla takdir yetkisi
taninmistir. Bu anlamda parlamenter rejim doneminde iist kademe yoneticisi olsun ya da olmasin
tim kamu personelinin kanun ile diizenlenmesini gerektiren kanunilik ilkesi yiiriitme lehine
genigletilmis; bu ilkeye bir istisna getirilmistir. Bu nedenle yiirliitmenin {ist kademe yoneticiligi
kapsaminda teskilatlanma yetkisi dar yorumlanarak degerlendirilmesi gereken bir konudur.? Bu
cergevede ¢alismamiz, kamu personel hukukunda kanunilik ilkesi ile iist kademe kamu yoneticiligi
arasinda yer alan bir ayrikst sorunun giderilmesine yonelik problemin ortaya konmasi, karsilastirma
yapilmasi ve ¢0zlim Onerileri iiretme {izerine kurulmustur. Dolayisiyla ¢aligmanin iist kademe
yoneticiligi kavrami ve kamu personel hukukunda kanunilik ilkesi olmak iizere iki ana konu
iizerinden bir ¢calismay1 igerdigi s0ylenebilir.

Bu iki konunun disiplinleraras1 bir boyuta sahip oldugu agiktir. Bu anlamda hem {ist kademe
yoneticiligi hem de kamu personel hukukunda kanunilik ilkesi yalnizca bir idare hukuku, anayasa
hukuku meselesi degil, ayrica yonetim bilimi ve siyaset bilimi alanlarin1 da ilgilendiren konulardir.
Bu cergevede calismamiz yalnizca bir kamu yonetimi disiplinine yonelik olarak degil, ayrica
baglantili olarak idare hukuku ve anayasa hukuku ¢ercevesinde de degerlendirmeleri igeren yapiya
sahiptir.

Calismamiz iist kademe kamu yoneticiligi kavrami ile kamu personel hukukunda kanunilik
ilkesinin tarihgesini incelemekle baglamaktadir. Burada {ist kademe kamu yoneticiligi
uygulamasinin esasinda Osmanli yonetim yapilandirmasina kadar gittigini, modernlesme ile beraber
ise kurumsallastigini, Cumhuriyet ile birlikte ise kanuni dayanag: gercevesinde uygulana gelen bir
kurum oldugunu tespit edilmektedir. Ayn1 yonde kamu personel hukukunda kanunilik, yeterlilik,
memurluk statiisii giivence, esitlik gibi ilke ve esaslarin temellerinin de 1876 Anayasasi olan
Kanun-i Esasi’de atildig1 goriilmektedir. Tarihsel siire¢ ortaya konduktan sonra kamu personel
hukukunda kanunilik ilkesinin kanuni dayanagi ve kapsami ele alinmakta, ortaya konulmaktadir. Bu
anlamda bu ilkenin tek kaynaginin anayasanin spesifik olarak yalnizca 128. maddesi olmadig, bu
madde ile baglantili anayasa hiikiimlerinin oldugunun goriilmesinin yani sira ilgili kanunlarin ve
hatta Avrupa idare hukukuna dahi kaynaklik ettigi ortaya konulmaktadir.

Ust kademe yoneticileri de esasinda genis anlamda kamu gorevlisi sayilmalari dolayisiyla ayri
bir hukuki statiisii yoktur; bu nedenle gerek kamu gorevlilerinin statiisiiniin gerekse kamu personel
hukukuna hakim olan diger ilkelerin de ortaya konmasi gerekir ki ¢caligmamiz da kanunilik ilkesinin
yan1 sira bir¢ok ilkenin kamu personel hukukumuzda yer buldugu goriilmektedir. Ozellikle hiikiimet

2 Sever dar anlamda teskilatlanma yetkisini su sekilde ifade etmektedir: “idari birimlerin olusturulmasi ve bunlar arasindaki is
boliimii ile i¢ diizenin saglanacaginin belirlenmesi, iigiincii kisilerin haklarini etkilemeyecek se- kilde ¢alisma usul ve esaslarinin
belirlenmesi ile hak ve dzgiirliikleri giivence altina alan bazi gérevlerin tanimlanmasini ifade eder.” bkz. Dilsad Cigdem Sever, Idare
Hukukunda Kanuna Dayanma ilkesi, Ankara: Turhan Kitabevi, 2021, s. 177-178.
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sistemi sonucunda ihdas edilen yeni iist diizey kamu yoneticiligi rejiminde idare hukukunda uzun
zamandir kabul edilen kamu personelinin statiiyerlik 6zelliginin tartigmali hale geldigi sOylenebilir.
Temel olarak ortaya konulan hukuki tablonun yani sira iist diizey kamu yoneticiligi kavrami kamu
yonetimi disiplini agisindan da ele alinmaktadir. Bu kapsamda {ist diizey kamu yoneticiligi, kamu
yonetimi ile baglantili olan; biirokrasi, kamu personel rejimi, yeni yonetim anlayis1 gibi birtakim
unsurlar ¢ergcevesinde de ortaya konulmaktadir.

Ilgili konu, hukuk ve kamu yonetimi baglaminda teorik olarak ortaya konduktan sonra temel
arastirma konumuz olan iist kademe yoneticilige iliskin yasal diizenlemeler incelenerek, anayasa
degisikligi sonucunda degisen yeni hiikiimet sisteminde iist kademe yoneticiligi kurumu
incelenmistir. Ozellikle 3 Sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi (CBK) ¢ercevesinde bu hukuki
yap1 ortaya konulmakta ve kanunilik ilkesi ¢er¢evesinde birtakim degerlendirmeleri igermektedir.
Burada Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin hukuki niteligi ve normlar hiyerarsisindeki yeri de
kanaatimizce tespit edilmekte; bu dogrultuda iist kademe kamu yoneticiligi degerlendirilmektedir.
Ozellikle CBK’lerin eski dénem Kanun Hiikmiinde Kararnamelerden farklilasmasi dolayisiyla
Ozerk kararname olarak goriilebilecekse de yiiriitmeye ¢ok genis bir takdir yetkisi verildigi; bu
takdir yetkisinin ise kanunilik ilkesinin bir istisnasi1 olmasi dolayisiyla dar yorumlanmasi gerektigi
sonucuna ulagilmaktadir.

Mevcut yapilmis calismalardan farkli olarak c¢alismamizin son bdliimiinde iist kademe
yoneticiligi kurumunun baskanlik sistemine sahip ABD ve Latin Amerika iilkelerinde ne sekilde,
hangi hukuki islemle diizenlendigi karsilastirmali olarak ele alinmaktadir. Bu karsilastirma
yapilirken yalnizca iilkelerin iist kademe yoneticiligi kurumu degil, ayrica genel olarak iilkelerin
siyasal sistemleri de ortaya konulmaktadir. Boylece {ist diizey kamu yoneticiligi kurumunun siyasal
sistem igerisinde yeri daha net bir bigimde goziikmekte ve karsilastirma agisindan daha dogru veri
sunmaktadir. Saf baskanlik sistemi olarak tanimlanan ABD’de idareye ve dolayisiyla list diizey
kamu yoneticiligine iligkin bu tiir diizenlemelerin kanun koyucu tarafindan yapildigi veya kanun
koyucunun onayiyla yapildig1 goriilmekteyken, baskanlik sisteminden sapma olarak tarif edilen
Latin Amerika iilkelerinde ise iist diizey kamu yoneticiligi kurumunun diizenlenmesinin yliriitme
tarafindan genis kararname yetkisi ile yapildig1 goriilmektedir. Bu bakimdan {ilkemizde yer alan iist
diizey kamu yoneticiligi kurumunun genis bir 6zerk kararname yonetimiyle tanimlanmasi esasinda
Latin Amerika iilkelerinde yer alan iist diizey kamu yoneticiligi rejimine benzemektedir. Bu
durumun ise basta kanunilik ilkesi gibi demokrasi ve hukuk devleti ilkelerinden bir sapmayi ifade
ettigi sdylenebilir.

Sonug olarak ¢alismamiz konusu geregi bir¢ok disiplini ilgilendiren bir mesele olmasindan
dolayr kamu yonetimi, siyaset bilimi, idare ve anayasa hukuku gibi birbiri ile baglantili olan
disiplinler cercevesinde incelenen, degerlendirilen bir yapiya sahiptir. 2017 Anayasa degisikligi
sonucunda yiiriitme organina asli anlamda kararname ¢ikarma yetkisi verilmesi ve bu kararname ile
ist diizey kamu yoneticiliginin diizenlenmesi hiikiimet sistemi tercihinin bir sonucu oldugu
goriilmesine karsin teori ve uygulamada birtakim hukuki ve kamu ydnetimine iliskin sorunlar1 ya da
tartismalar1 ortaya getirdigi anlasilmaktadir. Bu anlamda mevcut ¢alismanin da bu tartigmali
konular ¢ergevesinde 6gretiye katki sunmasi1 amaglanmaktadir.
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1. TARIHSEL SUREC

Oncelikle Tiirkiye Cumhuriyeti'nde kamu yoneticiliginin ne ifade ettigini iyi tespit
edebilmek adina tarihsel ve anayasal silirece bakmamiz gerekir. Osmanli’da kamu hizmetini
yiiriitmekle sorumlu olan organ veya kisiler i¢in kul sistemi gecerliydi (Akbay, 2022: 283). Kulluk
sistemi igerisinde list diizey yoOneticilerin yetistirilmesi ve goreve baglamalari, bir ddonem boyunca
devsirme sistemi gercevesinde yapilmistir. Bu anlamda Osmanli’da resmi teskilatlanma ve usul
mekanizmasi bakimindan bir yonetici sinif yer almaktaydi, fakat bunlarin hukuki statiisii sultan
karsisinda kolelikti. Ust diizey kamu yoneticilerinin devsirme sistemiyle gelmelerinden dolayi
ayrica seckinci bir yapist da vardi. Bu st diizey kamu yoneticileri yine de monark (sultan)
karsisinda hicbir 6zerklige sahip olmayip, hukuki anlamda itaatkarlik esas1 benimsenmisti (Findley,
2019: 45-46). Bu nedenle Osmanli kamu ydnetiminde Weber’in tanimiyla biirokraside hukukun
iistiinliigii ilkesinin benimsendigi de ifade edilmektedir (Findley, 2019: 47).

Osmanli devletinde iist diizey yoneticilerin yetistirilmesi bakimindan dénemlere gore farkl
yontemler tercih edilmis ve belirli bir gelisim gdstermistir. Bu anlamda 16.yiizyila kadar {ist diizey
yOneticilerin yetistirilmesi devsirme usuliine dayali olarak kamu yoneticilerini yetistirmek {izere
kurulan Enderun isimli okulda yapilmistir. Enderun’da yetisen kisiler idareci, devlet adamu,
seyhiilislam, kumandan gibi st diizey yoOnetici olarak devlet igerisinde gorev almaktaydi. 16.
yiizyildan 19. yiizyila kadar ise kamu yoneticilerinin yetistirilmesinde usta-¢irak iligkisine dayanan
ve daha ¢ok uygulamada yoneticilerin yetistirilmesini kapsayan bir usul benimsenmistir (Eryilmaz,
2015: 72). Tanzimat doneminde iist diizey yoneticiler terciime odasinda yetistirilmistir (Eryilmaz,
2015: 73). Tanzimat’tan sonra ise modern biirokrasinin de ortaya ¢ikmasi ile Enderun benzeri
fonksiyonu Mektep-i Sultani (Galatasaray) ve Mektep-i Finun-Miilkiye ¢ercevesinde bir kamu
yoneticilerinin yetistirilmesi usulii kabul edilmistir (Ortayli, 2016: 202-206).

Osmanli devletinde tist diizey kamu yoneticileri arasinda siniflandirilma usulii benimsenmis;
cesitli devlet organlari arasinda islevsel bir farklilik baglaminda bir is birliginin saglanmasi
amaglanmistir. Bu anlamda Osmanli’da kamu yonetimi ilmiye, seyfiye ve kalemiye olma iizere tige
ayrilmaktaydi. Her ii¢ smifta da belirli {ist diizey yoneticilerin yukarida bahsedilmis olan usuller
cercevesinde yetistirilmekte ve gorev yapmaktaydi (Akbay, 2022: 283). Burada yiiriitme organi
acisindan 19. yiizyila kadar kamu yonetimini temsil eden kalemiye sinifiydi. 19. yiizyil sonrasinda
modernlesen biirokratik yap1 cercevesinde sivil biirokrasi idarenin resmi teskilatlanma ve usul
mekanizmasini temsil etmistir. 19. yilizy1l sonrasinda sivil biirokrasinin giiclenmesi ile beraber idare
hukukunun sekillendigi; idari teskilatlanmaya iliskin kanun ve nizamnamelerin ¢ikarildig:
goriilmektedir (Findley, 2019: 323-328).

Tiirkiye Cumhuriyeti’nin kurulmasiyla birlikte kamu personel hukukunun 6ncelikle anayasa
sonrasinda kanunlar ¢ergevesinde diizenledigini gérmekteyiz. Bu anlamda cesitli anayasal esas ve
ilkeler cergevesinde kamu personel hukukunun oturtuldugunu gormekteyiz. Esasinda ilk
anayasamiz olan 1876 Anayasasi’nda 19. ve 39. maddeler ile kamu gorevine giriste, atanmasinda ve
gorevden alinmasinda esitlik, yeterlilik ve memurluk statiisiiniin giivencesi ilke ve esaslar
benimsendigini goérmekteyiz. 1921 Anayasasi’'nda da kamu yoneticiligine iliskin bir hiikme
rastlanmayip; yalnmizca 14. madde kapsaminda kaymakam ve valilerden {ist diizey yOnetici olarak
bahsedildigi goriilmektedir (Giinay, 2006: 153-154). 1924 Anayasasinin 92. maddesi ile ilk defa
liyakat ilkesi benimsenmistir. Ayrica 23. maddesinde kamu gorevlilerinin siyasi nitelikte gorev
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alabilecegini ancak milletvekilligi gibi siyasi gorevleri ile beraber kamu gorevliligini birlikte ifa
edemeyeceklerini belirterek bir anlamda tarafsizlik ilkesine yer verilmektedir. 1924 Anayasasinda
kamu yoneticiliginin statiisiine iliskin bir hiikiim olmamakla birlikte ¢alisma konumuzun diger bir
boyutu olan kanunilik ilkesinin ilk defa 1924 Anayasasinin 93. maddesi ile ihdas edildigini
gormekteyiz. Bu kapsamda yine ilk defa anayasa kurali geregi 18 Mart 1826 tarih ve 788 sayili
Memurin Kanunu ¢ikarilmistir.  Ydriirliige girmesi ile beraber anayasadaki temel ilke idare
hukukuna etki etmis ve diizenlemistir. Bu Kanun ile beraber kamu personeli ile ilgili ilkeler,
nitelikler ve statiileri ve diger ozliik isleri diizenlenerek kanuni anlamda bir giivence verilmistir.
1924 anayasas1 doneminde ¢ikarilan bu kanun 1970’li yillara kadar uzunca bir siire uygulanmistir.
1924 Anayasasinda yalnizca memurluk statiisinde kamu gorevlisinin istthdam edilmesi
ongoriilmekteydi (Boz vd. 2021: 31).

1961 Anayasasi donemine bakildiginda 117. madde ile kanunilik, 119. madde ile tarafsizlik
ilkelerinin benimsendigini gormekteyiz. Kamu personel hukukunda ilk defa 117. madde ile
kanunilik ilkesine yer verilmesi bu doneme denk gelir. Boylece yiiriitme, keyfi karar ve
uygulamalar ile kamu gorevlilerine iliskin diizenlemelerin yasama organinin takdirine birakildigi;
yiirlitmenin diizenleyici islemleri ile ancak ikincil derecede bir kural koyma yetkisini haiz oldugu
kabul edilmistir. Ayrica bdyle bir ilkenin olmasi devlet memurlarinin gilivence altina alinmasi
acisindan Onemli bir anayasal giivence olusturmaktadir (Koroglu, 2019: 80). 1961 Anayasasi
doneminde memurluk teminati anayasal giivenceye kavusturulmasi acisindan ge¢cmis déneme gore
daha giivenceli bir hukuki yapiy1 getirmistir (Boz vd. 2021: 32). Bu anayasal gilivence ile beraber
memurlar agisindan istikrarl bir statii saglama amaci giidildiigiinii gormekteyiz (Eryilmaz, 2015:
358). 1961 Anayasasi doneminde yasama organinca 1965 yilinda kabul edilen 657 sayili Devlet
Memurlar1 Kanunu yiiriirliige girmesiyle kamu personel hukukunun bir anlamda degistigini
gormekteyiz. Bu kanunun temel bir 6zelligi memurlart siniflandirarak tasnif etmesidir. Kanunun 36.
maddesine gore yoneticilik pozisyonu i¢in ayr1 bir statii ongoriilmese de ayri bir siniflandirma
ongdrmiistiir. Yonetici kisilerin, Genel Idare Hizmeti sinifinda tamimlanmistir. 1961 Anayasasi
doneminde de iist diizey kamu yoneticiligine iligkin 6zel bir diizenleme yer almamuis, yalnizca 657.
sayilt kanunun 68. maddesinde® bir atif yapilmistir, ancak bu hiikmiin de a¢ik oldugu sdylenemez.
657 sayili kanunda yalmizca miilki amirler i¢in ist diizey kamu yoneticisi oldugu vurgusu
yapilmaktadir. Bu vurgu cercevesinde 1iist diizey kamu yoneticilerine has ayr1 bir statii
olusturuldugu anlami ¢ikmamaktadir (Akbay, 2022: 287-290).

1982 Anayasast donemine gelindigine daha dnce benimsenmis olan kamu gorevlilerinin
tarafsizligi, kamu personel hukukunda kanunilik gibi ilkelerin benimsendigini goérmekteyiz. Bu
anayasa ile beraber esitlik ilkesi de hayata gecirilmistir. Anayasanin 70. maddesi kamuya girme
hakkini diizenlemektedir. 1982 Anayasasi gegmis donemle kiyaslandiginda ilk defa kamu personeli
siifinin memuriyet ve diger kamu gorevlileri olmak {izere ikiye ayrildig1 goriilmektedir (Boz vd.
2021: 33). Anayasanin 128. maddesi bir yoniiyle kamu personel hukukunda kanunilik ilkesine atif
yaparken bir yoniiyle ilk defa normatif anlamda {ist diizey kamu yoneticiligi kavrami anayasal
baglamda ifade edilir. Anayasa 128. madde kapsaminda iist diizey kademe yoneticileri ile ilgili
3072 sayil1 Kanun ¢ikarilmistir. Bu kanunda kamu yoneticilerinin kim oldugu tek tek belirtilmistir.

} flgili madde hiikmiiniin bir kismi: “(...) Basbakanlk ve bakanliklarin bagl ve ilgili kuruluslarinin miistesar ve miistesar
yardimcilari ile en iist yonetici konumundaki genel miidiir ve bagskan kadrolarina atanacaklar igin tamami, diger kadrolara
atanacaklar igin alti yili gegmemek iizere dortte iigii dikkate alimir.”
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Ancak, kanun kamu personel hukukunda kanunilik ilkesi ve uygulanmasina imkan bulunmamasi
nedeniyle Anayasa Mahkemesi tarafindan 18.06.1985 tarihinde tiim kanun iptal edilmistir (AYM,
E.1985/3, K.1985/8, Kt. 18/06/1985). Ust diizey kamu yoneticisi kavraminin gegtigi bir diger
kanun, 2003 tarih, 5018 sayili Kanunun 11. ve 31. maddeleridir. Ancak, bu Kanun kapsaminda
ifade edilen st diizey kamu yoneticililerinin kim oldugu konusunda da agiklik olmadig:
belirtilmektedir (Akbay, 2022: 292-293).

Tim bu silirece bakildiginda kamu personeli i¢in Ongoriilmiis bir yOnetici-memur statii
ayriminin olmadigini gérmekteyiz. Tiim kamu personeli kanuni dayanak kapsaminda orgiitlenmekte
ve gorevlerini icra etmektedirler. En alttan normal memur olarak baslayarak en iistte kadar
yiikkselmesi miimkiin bir sekilde bir sistematik kurulmugstur. Bu anlamda iist diizey kamu
yoneticiliginin elde edilmesi i¢in en alttan baglayarak kariyer ilkesi ¢ergevesinde gorevde yiikselme
yapilmasi gerekmektedir. Bu nedenle Tiirkiye’de iist diizey kamu yoneticisi olma sart1 kariyer ve
kideme dayanmaktadir (Koroglu, 2019: 112). Bir kurumun iist diizey yoOneticisi olunmasi igin en
alttan basamaklar tek tek tirmanarak yiikselmesi gerekmektedir (Eryilmaz, 2015: 358). Kamu {ist
diizey yoneticiliginin en belirginlestigi memuriyet statiisii ise istisnai memuriyettir. Kamu kurum ve
kuruluslarindaki bakan yardimcisi, miistesar ve yardimcilari, genel miidiir ve yardimciliklari, kurul
baskanlari, daire baskanlari, valiler, kaymakamlar {ist diizey kamu yoneticisi olarak uygulamada
gorev yapsalar da kanuni bir statiileri yoktur (Akbay, 2022: 284-285). Tabi bu durum 2017 anayasa
degisikligine kadar olan parlamenter sistem donemini kapsamaktadir. 2017 anayasa degisikligi ile
beraber hiikiimet sisteminin degismesi hem kamu yonetimine hem de kamu personel hukukuna etki
etmis, degistirmistir.

Sonug olarak, kamu personel hukukunda kanunilik ilkesi anayasalarimizda her zaman yer
alan bir ilke olmustur. Buna karsilik yalnizca 1982 Anayasasinda iist diizey kamu yoneticiligi
kavramina atif yapildig1 goriilmektedir. Ancak parlamenter sistemde boyunca kanuni dayanaklar
incelendiginde iist diizey kamu yoneticisi kamu yoneticisinin statiisii ile ilgili hukuken bir bosluk
olmustur. Ust diizey pozisyonlar her kamu kurum ve kurulusunun kendi i¢ diizenlenmesi ve
uygulamada ortaya ¢ikan durum ile baglantili olarak seyir gostermis ve gelismistir (Akbay, 2022:
295). 2017 anayasa degisikligi sonrasinda hiikiimet sisteminin degismesi ile beraber ise iist diizey
kamu yoneticilerinin diizenlenmesi ve atanmasi hususlar1 ise dogrudan yiiriitme organinca
kararname ile yapilir hale gelmistir. Yasama organin kamu personel hukukunu diizenlemedeki
istiinliigii sona ermis, yiirlitmenin en azindan iist diizey kamu ydneticileri baglaminda kural koyucu
ana organ olmustur. Bu makalede de kanunilik ilkesi ile {ist diizey kamu yoneticiligine iligskin yeni
diizenleme usulii arasindaki ¢eliski ele alinmaktadir.

2. KAMU PERSONEL HUKUKUNDA KANUNILIK ILKESININ KAPSAMI VE
DAYANAGI

Kamu kurum ve kuruluslart maddi ve beseri olmak {izere iki unsurdan meydana gelmektedir.
(Atay, 2019: 847) Idare bu temel gérevini yerine getirirken bir takim mal ve miilklere ve insan
kaynagina ihtiyag vardir. idarenin kamu hizmeti gorevini ifa ederken kullandigi tasmir veya
tasinmaz mallara kamu mali yani idarenin maddi unsuru denilmektedir (Yayla, 2010: 328-329).
Idarenin insan kaynag1 veya beseri unsuru ise kamu gérevlileridir. Maddi unsurun anlam kazanmasi
beseri unsurun onu kullanmasina baghidir. Bu baglamda idare toplumun ortak ihtiyaglarin
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karsilamak icin kamu hizmeti yaparken gerek idarenin insan unsuru olan kamu gorevlilerinden
gerekse kamu mallarindan yaralanarak gorevlerini yerine getirir. Anayasanin 128. maddesinin
1.fikras1 su ifadelere yer vererek kamu hizmetinin kamu gorevlileri araciligi ile yiiriitiilecegini kabul
etmistir: “Devletin, kamu iktisadi tesebbiisleri ve diger kamu tiizelkisilerinin genel idare esaslarina
gore yiirtitmekle yiikiimlii olduklart kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve stirekli gorevler,
memurlar ve diger kamu gorevlileri eliyle goriiliir.”’

Hiikiimden de goriildiigii lizere memurlar ve diger kamu gorevlileri olmak tizere iki farkl
kamu personeli siniflandirilmasi yapilmistir. Bu smiflandirmaya gére memurlar; 657 sayili devlet
memurlar1 kanuna tabi olan ve idare ile kamu personeli arasinda herhangi bir sdzlesme olmayip
direk yasadan aldig1 hak ve yiikiimliiliikleri yerine getiren kamu gorevlilerini ifade etmektedir.
Diger kamu gorevlileri ise 657 sayili devlet memurlar1 kanuna veya 6zel kurulus yasalarina ve
cumhurbaskanligi kararnamesine tabi, (Yildirim vd. 2018:145) fakat idare ile kamu personeli
arasinda hizmet sézlesmesi olan sdzlesmeli personel ile kendi yasalar1 olan® kamu gérevlilerini
kapsamaktadir (Tan, 2019: 521). Ancak her iki grup arasinda gorevler bakimindan bir ayrim yoktur.
Yani hem memurlar hem de diger kamu gorevlileri kamu hizmetinin gerektirdigi asli ve siirekli
gorevleri ifa edecektir.

Kamu personel hukukunda kanunilik ilkesine iligskin hiikiimler anayasanin 128. maddesinde
belirtilmistir. Bu hiikiimlere gore, “Memurlarin ve diger kamu gérevlilerinin nitelikleri, atanmalari,
gorev ve yetkileri, haklart ve yiikiimliiliikleri, aylik ve odenekleri ve diger ozliik isleri kanunla
diizenlenir. Ust kademe yoneticilerinin yetistirilme usul ve esaslari, kanunla 6zel olarak
diizenlenir.”’ Goriildiigli tizere bu konuda da siif ayrimi yapmaksizin memurlarin ve diger kamu
gorevlilerinin gorev ve yetkileri ve tiim 0Ozliikk haklar1 kanunda belirtilmek zorundadir. Ayrica
anayasa bu hiikiim ile kamu personel rejiminde kanunilik ilkesinin gegerli oldugu kabul edilerek

kamu gorevlileri agisindan giivenceli bir 6zliik sistemi olusturmayr amacglamistir (Akbulut, 2013:
143).

Anayasanin 128. maddesinde memurlara ve diger kamu gorevlilerinin 6zliik haklarina iliskin
tiim hususlarin belirtilmesi, kapsayict bir tislup ile yazildigim1 gostermektedir. Zira, memurlarin ve
diger kamu gorevlilerinin 6zliik haklarina girebilecek nitelikleri, atanmalari, géreve yetkileri, hak ve
yiikiimliiliikleri, aylik ve ddenekleri tek tek sayillmis ve sonrasinda diger 6zliik islemleri ifadesine de
yer vererek kanun koyucunun takdiri disinda diizenlenmesi engellenmistir. Bu nedenle kamu
personelinin 6zliikk igleri yasama organin miinhasiran kanun alani i¢inde sayilabilir. Burada
tartismali olan nokta Cumhurbaskanin anayasanin 104. maddesinin 17. fikrasina gore yliriitmeye
iligkin konularda cumhurbaskanligi kararnamesi c¢ikarma yetkisidir. Ciinkii kamu personeli
yliriitmenin iginde yer alan bir unsurdur dolayisiyla Cumhurbaskanin bdyle bir diizenlemeyi
yapabilecegi diisliniilebilir. Fakat Kaman’in da belirtigi gibi “anayasada bir konunun kanunla
diizenleneceginin ifade edilmesi o konuda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilamamast igin
veterlidir.”’ (Kaman, 2018: 88-95) Dolayisiyla kamu personelinin tiim 6zliik islerinin anayasada
kanunla diizenlenmesi gerektigi ifade edilmesinde dolayr bu alana ilisgkin cumhurbaskanlig
kararnamesi ¢ikarilmamasi gerekmektedir.

4 Hakimler ve savcilar, Tirk Silahli Kuvvetleri personeli, emniyet teskilati mensuplari veya yiiksekdgretim kurumlari dgretim
elemanlar1 gibi meslek mensuplarinin kendi 6zel yasalar vardir.
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Kamu personelinin 6zliik islerinde kanunilik mekanizmasiin 6ngdriilmesinin getirdigi bir
baska sonu¢ veya smirlama da kamu gorevlilerine iligkin bu konularin idareni diizenleyici veya
birel islemleriyle diizenlenememesidir. Yani idare takdir yetkisini kullanarak yonetmelik gibi bir
diizenleyici islemle veya tek tarafli birel islemle kamu personelinin 6zliikk islerini konu edip,
diizenleyemez. Yiiksek mahkemenin verdigi kararlar ¢ercevesinde de bu tutumu gorebiliriz. Bu
baglamda Anayasa Mahkemesi bir kararinda kamu personelinin 0zlik islerinin kanunla
diizenlenmesi konusunda anayasanin 7. maddesindeki yasama yetkisinin devredilemezligi kuralina
dikkat ¢cekmekte ve yasama tarafindan bu konuya iligkin temel ilkeleri ve gerceveyi ¢izmesi
gerektigini, yiirlitme organina ise genel ve sinirlt belli olmayan bir takdir yetkisinin verilmemesi
gerektigini vurgulamaktadir.’ Yine Anayasa Mahkemesinin bazi kararlarinda® kamu personelinin
ozliik islerinin yiiriitme tarafindan olusturulacak olan bir yonetmelikle diizenlenmesinin anayasanin
2. ve 128. maddelerine aykirilik olusturacagini ifade etmektedir.

Kamu gorevlilerinin 6zliik islerinin kanunla diizenlenmesinin temel amaci liyakat sisteminin
saglanmasidir denebilir. Liyakat sistemi kamu gorevlilerinin sec¢iminde, ilerlemesinde,
yiikkselmesinde ve gorevinin sona erdirilmesinde esit kurallarin ve uygulamalarin hadkim olmasini
ifade etmektedir. Ayrica anayasanin 70. maddesindeki su hiikmii de liyakat sisteminin kamu
personel rejiminde uygulanmasi gerektigini ifade etmektedir: “Hizmete alinmada, gérevin
gerektirdigi niteliklerden baska hi¢bir ayirim gozetilemez.’’ Liyakat sisteminin uygulanmasi ile
kamu gorevlileri agisindan esit ve giivenceli bir istihdam etme modeli ortaya konmus olur. Ayrica
kamu personeli 6zliikk islerinin kanunla diizenlenmesi yalnizca kamu gorevlileri agisindan bir
giivence olusturmayip, vatandaslar agisindan da bir glivence olusturmaktadir. Zira kamu
personelinin gorev ve yetkileri, atanmalar1 ve nitelikleri ve sahip oldugu hak ve yiikiimliikler
kanunda belirtilmesinden dolayr vatandaslar agisindan belirgin ve Ongortilebilir olmasini
saglayacaktir (Yildirim vb. 2018: 155).

Anayasanin 128. maddesinde belirtilen kamu personelinin 6zliik islerindeki kanunilik ilkesi,
123. maddede belirtilen idarenin kanuniligi ilkesinin bir sonucu veya tamamlayici bir unsurudur
denebilir. Ciinkii idarenin kanuniligi ilkesi, idarenin gorev ve yetkilerinin kanun ile diizenlenmesi
ve faaliyet bulunmasini ifade etmektedir. 128. maddede belirtilen kamu personelinin 6zliik
islerindeki kanunilik kuralida kamu gorevlilerinin yetki ve sorumluluklar1 dahil 6zliik iglerinin
kanunla 6ngoriilmesini kapsamaktadir. Bu agidan bakildiginda idarenin kanuniligi ilkesi ile kamu
personelinin 6zliik islerinin kanuniligi ilkesi arasindaki birbirini tamamlayici iliski goriilebilir.

Her iki madde arasinda var olan iliski Anayasa Mahkemesi kararlarina da konu olmustur.
Anayasa Mahkemesi bir kararinda bu iliskiyi su sekilde ifade etmistir:

“Anayasa'min 123. maddesinin birinci fikrasinda, Idare, kurulus ve gérevieriyle bir biitiindiir
ve kanunla diizenlenir hiikmii yer almis, maddenin gerekcesinde, Idarenin kurulus ve gorevlerinin
kanunla diizenlenecegi ilkesinin bir sonucu olarak, kamu tiizel kisilerinin de ancak kanunla veya
kanunun agik yetki vermesi halinde idari islemle kurulabilecegi ongoriilmektedir denilmis, 128.
maddesinde de memurlarin ve diger kamu gorevlilerinin niteliklerinin, atanmalarinin, gorev ve
yetkilerinin, haklarinin ve yiikiimliiliiklerinin, aylik ve 6deneklerinin ve diger ozliik islerinin yasayla

5 AYM, 29.01.2009 E:2005/152 K:2009/14, Anayasa Mahkemesi bu kararinda kamu gorevlilerine tedavi yardiminin esas ve
usullerinin belirlenmesi konusunda idareye yetki veren iki yasa kurallint anayasanin 7. ve 128 maddesine aykir1 bularak iptal etmistir.
6 Ornegin Bkz: AYM 12.06.2008 E:2004/55 K:2008/118, AYM,15.01.2009 E:2004/70 K:2009.
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diizenlenmesi ongoriilmiistiir. Idarenin yasalligi ilkesi, idarenin hizmet birimleri ile bu birimlerin
kadro ve gérev unvanlarmmin ve gérevlerinin yasayla diizenlenmesini de icerir. Kadrolar, bir kamu
hizmetinin teskilatlanmasinin on kosuludur. Kadro unvani, personelin yerine getirecegi gorevlerini,
yetkilerini, haklarini ve yiikiimliiliiklerini, aylik ve ddenekleri ile diger ozliik haklarint ifade
etmektedir. Kadro derecesi ile personelin ozellikle aylik ve odenekleri ve diger ozliik haklar
bakimindan siki bir bag bulunmaktadir. Kadro ile birlikte, ana hizmet, danisma ve yardimci hizmet
birimlerinde istihdam edilecek personelin niteliklerinin Yasa ile belirlenmesi Anayasa'nmin 128.
maddesinin geregidir (AYM. 12.12.2007 E:2002/35 K:2007/95).”

Yiiksek Mahkemenin bu yorumunda da goriilecedi {izere anayasanin 123. maddesinde
belirtilen kanuni idare ilkesi 128. maddesinde belirtilen yasallik ilkesi birbirini tamamlayan ve
giiclendiren iki ilkedir denebilir.

Kanunilik ilkesi AB idare hukukunun da temel prensiplerinden biridir. Bu kapsamda aday
devletler AB idare hukukunun bu temel ilkelerine uymalidir. Bunlardan biri de hukukun {istiinliigii
ve bu baglamda kanunilik ilkesidir. Ayrica kamu yoneticilerinin de karar alma mekanizmalarinda
ongoriilebilirligi saglamasi ile idari islem ve eylemlerinin denetimini kolaylastirmasi amaciyla
hukuka uygun olarak hizli karar almasini saglayan mekanizmalar sahip olmasi gerektigi de
vurgulanmaktadir (Ozer, 2016: 312).

3. KAMU GOREVLILERININ STATUSU VE KAMU PERSONEL HUKUKUNA
HAKIM OLAN DIiGER iLKELER

Kamu gorevlilerinin hukuki statiisii esas itibariyle goreve gelis usullerine gore (s6zlesme ile
veya atama islemi) veya tabi olduklari hukuk dalina (kamu hukuku) gore belirlenmektedir.
Tirkiye’de memurluk ve sézlesme personel olmak iizere iki tiir kamu hukuku durumunu yansitan
statii bulunur. Kamu gorevlileri atama ile goreve gelirken sozlesmeli personel sézlesme ile goreve
gelir. Ancak sozlesmeli personelin tabi oldugu hukuk dali da idare hukukudur; idari hizmet
sozlesmesine bagli olarak goreve gelir ve gorevini yiiriitiir. Dolayisiyla her iki kamu gorevlisi tiirii
icin de kamu hukuku durumu s6z konusudur (Gézler, 2009: 655).

Memurlarin hukuki durumu kanuni ve nizami bir hukuki durumu yansitmaktadir. Idare
hukukunda buna statiiryerlik ilkesi de denilmektedir (Yayla, 2010: 283). Atama ile gorev gelen tim
memur ve diger kamu gorevlileri 6nceden belirlenmis kanunlar ve bunlara bagli diizenleyici
islemler cercevesinde bir statliye girmektedirler. Bu atama islemi kamu gorevlisini statiiryer bir
duruma sokmaktadir. Ancak karsilikli irade uyusmasi olmasina ragmen kosullar tek tarafli olarak
belirlenmektedir. Kisinin atama islemi lizerinde bir istegi disinda dahli olmadigi i¢in her zaman
degistirilebilir 6zellik tasir. Ayrica bunlara iligkin pazarlik yapilamamasi da bir baska 6zelligidir
(Gozler, 2009: 655).

So6zlesmeli personelin ve gegici personelin7 statiisii ise memurlardan ayridir. Bunlar kamu
hukuku durumunda olmakla beraber tek tarafli idari islemle degil, iki tarafli sozlesme ile goreve
baslarlar. Yani akdi bir hukuki statiiye kavusmaktadirlar. Bu nedenle idare ve personel arasinda 6zel
bir anlasma s6z konusudur. Personelin ise alinmasi, sozlesme siiresi, iicreti, sozlesmenin

" Gegici personel statiisii hukuken artik miimkiin degildir; keza 696 sayili KHK'nin 17. maddesiyle 657 say1li Devlet Memurlari
Kanunu'nun 4. maddesinin “Gegici Personel” baslikli (C) fikrasi yiiriirliikten kaldirilmistir.
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yenilenmesi ve feshedilmesi vb. 6zel hiikiimler konabilmektedir. Yine de sézlesmeli personel isci
degil, kamu gorevlisidir (Gozler, 2009: 659-661).

Kamu personel hukukuna hakim olan bir diger ilke serbestlik ilkesidir. Anayasa geregi
herkes ilke olarak kamu hizmetine girme; girdikten sonra ayrilma hakkina sahiptir (Anayasa 70.
madde) Sadece kamu hizmeti yiiriitmesi dolayisiyla bazi smirlar konabilmektedir (Yayla, 2010:
277). Anayasa geregi olan bir diger ilke esitlik ilkesidir. Vatandas olan ve hizmetin gerektirdigi
niteliklere haiz olan herkesin kamu gorevlisi olabilmesi ilkesi anayasaca konulmustur (Yayla, 2010:
278).

Anayasanin yani sira kamu personel hukukunu dogrudan diizenleyen diger yasal diizenleme
ise 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu’dur. Bu kanun kapsaminda da cesitli temel ilkeler
ongoriilmiistiir. Bu kapsamda gortilebilecek ilk ilke siniflandirmadir (657 Sayili Devlet Memurlari
Kanunu, 3. madde). Siniflandirma benzer birimlerin bir araya toplanarak ayrima tabi tutulmasi veya
hiyerarsik bakimdan nitelikleri birbiri ile uygun gruplarin bir araya getirilmesidir (Kayar, 2021: 77).
Siiflandirma, ortak ozellikleri olan memurlar1 toplama veya farkli 6zellikleri olan gruplar1 ayirt
etmektir. Bu, memurun kadrosuna, derecesine ve kademesine gore yapilir (Boz vd. 2021: 69).
Boylece belirli bir memuriyet diizeni ve sistemi saglanmis olur.

Devlet Memurlar1 Kanunu’nda goriilen diger bir ilke kariyerdir (657 Sayili Devlet
Memurlari Kanunu 3. madde). Kariyer ilkesi geregince memurlar ve diger kamu gorevlileri belli bir
kamu gorevine girerek bu yolda yetisebilir ve en yiiksek dereceye kadar ¢ikabilirler (Yayla, 2010:
282). 2017 Anayasa degisikligi sonrasinda kariyer ilkesi iist diizey yoneticiler bakimindan riitbe
sistemi sinirlt degil, sik sik uygulanabilir bir hal almistir. Artik 6zel sektdrden de st diizey
yoneticilie atanmanm onii agilmugtir. Ilgili kamu hizmetinin gerektirdigi deneyim ve gorevin
gerektirdigi niteliklere haiz olan kisi list diizey kamu yoneticisi olarak atanabilmektedir (Kayar,
2021: 87-88).

Bir diger ilke olan liyakat, bir kisinin gorevini hakkiyla, gerektirdigi gibi yapabilme
yeterliligini ifade eder. Dar anlamda liyakat kamu hizmetine girmek i¢in 6n plana ¢ikan smavlarin
yapilmasini gerektirir, bdylece en yetenekli kisi bulunmus olur. Genis anlamda liyakat sistemi ise
personel yonetim siirecinin tiimiinde kendini gosteren ve verimli bir personel sistemi olusturma
aracinmi ifade eder (Kayar, 2021: 88). Liyakat ilkesi ile kayirmaciligin 6nlenmesi ve memurlarin
tarafsizlig1 amaclanir (Kayar, 2021: 89). Bu kapsamda serbestlik ve esitlik ilkelerinin tamamlayici
unsuru, kariyer ve liyakat ilkelerinin gerceklestirme araci olan giris smavlart kamu gorevlisi
olunmasi giris i¢in bir zorunluluktur (Yayla, 2010: 279).

4. KAMU PERSONEL REJiMi, KAMU GOREVLILiGi KAVRAMI, BUROKRASiI VE
KANUNILIK-UST DUZEY KAMU YONETICILIGI ILISKiSi

Calismamiz anayasa ve idare hukukunun yani sira yonetim bilimi-kamu y6netimi alanini
iceren bir yapiya sahiptir. O nedenle bu baslik altinda iist diizey kamu yoneticiligi kavrami ile
kanunilik ilkesi kamu yonetiminin birtakim kavramlari ¢ergevesinde degerlendirilecektir.

Modern biirokrasi tanimi genelde Weber’in yaklagimi cercevesinde yapilir. Weber’in
modern biirokrasisinin 6zii esas itibariyle is boliimii, otorite ve hiyerarsi lizerine kuruludur. Bu
biirokrasi tipolojisinde kamu yoneticileri akilci bir orgiit modeli g¢ercevesinde hukuksal yoni
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yaninda ayrica bu kurallara gére emir verme hakki olan kisiler olarak goriiliirler. Akilcilik sayesinde
kisisel kaprisi ve kayirmaciligim dislanacag: iddiasindadir (Ozer, Yénetim Gurulari, 2012: 99). Bir
organizasyondaki resmi giic kaynagi kuvvetli ve cazibeli bir kisi veya gelenekten ziyade bir
kurulusu ifade etmektedir (Ozer, Y&netim Gurulari, 2012: 99). Bu kapsamda iist kademe
yoneticileri bir orgiitsel yapida otorite ve hiyerarsik giiclinii kullanarak personeller arasinda is
boliimii ve koordinasyonu saglamakla yiikiimlii yetkililer olmaktadir (Fisek, 2015: 98). Gorildigi
tizere, Weber’in modern biirokrasisinde hukuksal yetki iist kademe yoneticileri i¢in bir zorunluluk
olmakla birlikte ayrica yoneticiye hukuk sinirlar igerisinde takdir yetkisinin verilmesini de kapsar.

Modern biirokrasi diinyada ve Tiirkiye’de baz1 anayasal ozellikler gosterir. Bunlar ulus-
devlet bi¢ciminde oOrgilitlenmesi, merkeziyetcilige dayanmasi, hukuk devleti olmasi, toplumsal
iradenin bir mecliste toplanmis olmasi1 ve laiklik ilkesi temelinde kurulmus olmasidir (Giiler, 2013:
112-118). Tim bu 6zellikler anayasamizin Cumhuriyet’in niteliklerinin belirtildigi 2. maddesinde
ve baslangic kisminda belirtilmektedir. Ust kademe ydneticilerinin gerek atanmasi ve gerekse
gorevlerini ifa etmeleri sirasinda biirokrasinin bu temel 6zelliklerine dikkat edilmelidir.

Kamu yonetimi anlayisinin dénemsel olarak degisime ugradign gdziikmektedir. Ozellikle
1980’lerden sonra kamu yonetimi anlayist Tirkiye ve diinyada kati, hiyerarsik ve biirokratik
yapidan daha esnek, piyasa tabanli bir kamu ydnetimi anlayisini birakmistir (Parlak ve Dogan,
2016: 43). Yeni kamu yOnetimi anlayist ¢ercevesinde ekonomik-isletmeci bir ussallik anlayigina
gecildigi; hukuksal ussallik anlayisinin ise bir amactan araca doniistiigli gézlemlenmektedir. Yeni
anlayista ol¢iit soyut kurallara uygunluk degil, somut sonu¢ odakl1 bir yaklagimi ifade eder (Aykag
vd. 2012: 675). Somut sonuglar kurallarin oncesinde; soyut kurallar ikincil hale gelir. Kamu
yonetimi anlayisinin degismesi kamu personel rejimine de etki eder. 2005°den bu yana devletin
sosyal devlet niteligi azaldig1 ve kamu personel istthdaminda diger Avrupa devletlerine kiyasla
sayisal olarak daha az memuriyet daha ¢ok s6zlesmeli personel istthdamina yonelme egilimi oldugu
ifade edilmektedir (Gtler, 2005: 100-104). Bu kapsamda Tiirkiye’de son 15 yildir bir kamu
yonetimi ve personel rejiminde bir esneklik yasandigi iddia edilir. Memurluk statiisii kapsaminda
istihdam azalirken, sozlesme personel istihdami artirilmakta, bdylece memurluk rejimi
esneklestirilerek memurluk statiisii ve rejiminin i¢i bosaltildigr ifade edilmektedir (Aslan, 2019:
378-379). Bunun yansimasi olarak iist diizey memuriyet veya yoneticilerin memurluk statiisii elde
etmesinde kadro karsilif1 veya sozlesmeli personel yoluyla, alt diizey biirokraside ise gecici is¢ilik
ve taseronlasma yoluyla kamu personel rejiminin esnetilmesi s6z konusudur (Aslan, 2019: 378-
379). Sonug olarak kamu yonetimi anlayisinin degismesi neticesinde hukuki yap1 baglaminda kamu
personel rejimi ve bu baglamda st diizey yoneticilerin istihdam edilis bigimlerinde degisiklik
yasanabilmektedir.

Kamu yonetimi ve dolayisiyla biirokrasi baglaminda kanunilik ve iist diizey kamu
yoneticiligi iliskisi ortaya konduktan sonra yoneticilik kavramina deginilmesi gerekir. Daha 6zelde
kamu gorevliligi kavraminin ve bu kavram cercevesinde kamu yoneticiligini 6zelliklerinin ortaya
konmas1 gerekir. Tiirkiye Cumhuriyeti’nde iist diizey kamu yoneticiligi diye ayr1 bir yasal statii
olmamasindan dolay1 genis anlamda kamu kurum ve kuruluslarinda calisan her personel kamu
gorevlisi olarak goriilebilir. Kamu gorevlilerinin temel farklilik noktasi goreve gelme usulleri ve
tabi olduklar1 yasal ¢ercevedir denebilir. Birtakim kamu gorevlileri segimle goreve gelip anayasa
hukuku hiikiimlerine tabi olurken bir kistm kamu gorevlileri idare hukuku hiikiimlerine tabi olurlar.
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Ornegin Cumhurbaskan1 (CB) ve meclis iiyeleri segimle géreve gelir ancak anayasa hukuku
hiikiimleri tabi olurken belediye baskani, il genel meclisi iiyeleri, belediye baskanlari, kdy ve
mahalle muhtarlar1 da segimle goreve gelir ancak idare hukuku hiikiimlerine tabidirler. Diger bir
kistm kamu gorevlileri ise atanma ile goreve gelirken kendilerine 6zel yasalari vardir. Bunun en
bliyiik 6rnegini 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu olusturur. Yine atanma ile goéreve gelen ve is
hukuku hiikiimlerine tabi; hizmet akdi ile ¢alisan kamu gorevlileri de bulunur (Oztekin, 2012: 389-
393). Goriildiigii lizere kamu gorevlilerinin belirlenmesinde temel iki unsur géreve gelis usulleri ve
tabi olduklar1 hukuki dayanaktir. 2017 Anayasa degisikligi sonrasinda Cumhurbagkanligi
Kararnameleri ile {ist diizey kamu yoneticilerinin atanabilecegi ve diizenleme yapilabilecegi kabul
edilmistir. O nedenle CBK ile diizenlenen ve atanan iist diizey kamu yoneticileri i¢in de atanma ile
goreve gelen ve idare hukuku hiikiimlerine tabi kamu gorevlileri denebilir. Ciinkii
Cumbhurbagkanligi Kararnameleri de artik idare hukukunun kaynaklari arasinda sayilmaktadir.
Ancak daha onceki donemden farkli olarak bu kararnameleri ¢ikaran direk olarak yiiriitme organi
yani Cumhurbaskanin kendisidir. Bu ise iist diizey kamu yoneticileri ile ilgili kural koyma yetkisini
yeni sistemde yiiriitme lehine genisletildigini; yasama aleyhine daraltildigini gdstermektedir.
Ancak, yine de CBK’lerin niteligi géz oniline alinarak Cumhurbaskanina mahfuz bir yetki olarak
goriilmemelidir; yasama organi hala bu konu da diizenleme yapma yetkisine yasama organin asliligi
ve genelligi kapsaminda sahip olmalidir (Coskun & Budak, 2022).

Yonetim bilimi agisindan kamu yoneticilerinin 6zellikleri de incelenmelidir. Ust kademe
yoneticilige atanmada yalnizca yiiksek 6grenim degil ayni zamanda ilgili makama yetenegini
kanitlamus kisiler secilmelidir. Ust kademe kamu yoneticisi yenilikleri izleyen, devletin yapisini ve
yasa degisiklikleri takip eden ve halkla 1yi iligkileri olan kisilerden secilmesi yonetim agisindan
daha uygun olacag: ifade edilir (Tortop vd. 2012: 99-100). Ayrica 21. yiizyila uygun olarak iist
diizey yoneticilerin niteliklerinde, gorevlerinde degisim oldugu; yoneticilerin ya da segilecek olan
yonetici adaylarinin bu degisime ayak uydurmasi gerektigi de ifade edilmektedir (Ozer, 2011).
Kamu yoneticisinin liderlik 6zelligi olmasi gerektigi de vurgulanmaktadir (Tasdan ve Giil, 2013:
87). Ancak kamu yoéneticileri, listlerine hesap verme, hukuka uygun davranma ve siyasal iradeye
karsi sorumlu olmalar1 dolayisiyla liderlik yapma o6zelligi arka planda kalabilmektedir. Kamu
yoneticileri, kamu giicii ve yetkisi ile donatildigindan 6zel kisilere kiyasla {istiin bir konumdadirlar
(Yayla, 2009: 185). Bu nedenle gorevlerini yerine getirirken c¢ok dikkatli davranmak
durumundadirlar. Kamu yoneticilerinin amaci hizmet ettigi orgiit tipi ile de uyumlu olmali; birinci
onceligi kamu yararma yonelik kamu hizmeti yapma olmalidir. Kamu ydneticilerinin yetki ve
sorumluluklari, anayasa, kanun ve kararname gibi birtakim yasal mevzuat c¢ergevesinde
tanimlanmaktadir. Kamu yoneticileri, bu diizenlemeler ¢ercevesinde takdir yetkisini kullanirken
hukuk kurallarina bagli kalarak islem ve eylemlerini gergeklestirme zorunlulugu, kanuni idare
ilkesinin bir geregidir (Ulusoy, 2019: 117). Bu nedenle bazi durumlarda kamu yoneticilerinde
tutuculuk goriilebilir (Tasdan ve Giil , 2013: 72-76). Kamu yoneticileri biirokratik bir yap1
icerisinde gorevlerini ifa ederler. Yine bu faktér de liderlik bakimindan inisiyatif almasim
engelleyen bir bagka etken olarak goriiliir. Tiim bunlardan 6tirii Tiirkiye’de kamu yonetimi
incelendiginde yoneticilerin liderlik yapmasi i¢in halen gerekli alt yapmin olmadigi, bunun
gelistirilmesi gerektigi vurgulanmaktadir (Tasdan ve Giil , 2013: 77-87).

Sonug olarak kamu gorevliligi, kamu yonetimi, biirokrasi ve kamu personel rejimi gibi
birtakim unsurlar {ist diizey kamu yoneticiligi ile dogrudan iliskilidir. Ayn1 yonde bu kavramlar
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kanunilik ilkesi ile de iligkilidir. Ciinkii gerek genis anlamda tiim kamu yonetimi 6zelde ise iist
diizey kamu yoneticiliginin diizenlenmesi kanun ile veya Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile
olmaktadir. Zaten bir hukuk devletinde de kamu yonetimi hukuka tabi olarak isler. Tabii {ist diizey
kamu yoneticiligi konusunda yiiriitmeye bu denli genis bir kural koyma yetkisi verilmesi ayr1 bir
konudur ve asagida tartigilacaktir.

5. CUMHURBASKANLIGI KARARNAMELERI VE UST DUZEY KAMU YONETICILiGi

2017 Anayasa degisikliginden sonra yiiriitme organimi giliclendirme egilimi ¢ercevesinde
Cumbhurbaskani’na kararname yoluyla iist diizey kamu yoneticilerinin atanma ve gérevden alinma
usul ve esaslarini diizenleme yetkisi verilmistir. Buna karsin kamu personel hukukunda kanunilik,
kanuni idare ilkesi gibi temel ilkeler anayasada korunmustur. Kamu yoneticiligine ve kanunilik
ilkesine iliskin anayasal diizenlemeler su sekildedir:

»  “Ust kademe kamu yéneticilerini atar, gérevlerine son verir ve bunlarin atanmalarina
iligkin usul ve esaslari Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenler.” (104/9)

= “Memurlarin ve diger kamu gorevlilerinin nitelikleri, atanmalari, gorev ve yetkileri, haklari
ve yiikiimliiliikleri, aylik ve odenekleri ve diger ozliik isleri kanunla diizenlenir.” (128/2)

»  “Ust kademe yoneticilerinin yetistirilme usul ve esaslari, kanunla ozel olarak diizenlenir.
(128/3)”

Yukarida anayasa hiikiimleri incelendiginde iist kademe yoneticilerinin atama usul ve
esaslarindan tespit edilmesi yetkisinin yiirlitmeye verildigi, ancak yetistirilmesine iliskin
hiikiimlerin hala diizenlenmesi ile ilgili yetkinin yasama orgami takdirinde oldugu goriilmektedir
(Karsli, 2020: 189). Calismamizin tarihsel siire¢ kisminda da incelendigi gibi atama ve yetistirilmesi
iki farkli durumdur (Oztiirk, 2019: 1291). Her ikisi de farkli hukuki islem ile yapilmasi anayasaca
ongoriilen bir kuraldir. Anayasada 6ngoriilen kural bu olmakla birlikte yetistirilme ve atanma usul
ve esaslarini ayr1 erkler tarafindan diizenlenmesi durumunda hukuki sorunlar da yaratabilecegi ifade
edilmektedir (Kaman, 2018: 88-94).

2017 Anayasa degisikligi ile beraber iist diizey kamu yoneticilerinin atanama usul ve
esaslarinin CBK ile diizenlenmesinin 6ngoriilmiis olmas1 kamu personel hukukunda kanunilik
ilkesinin istisnasini olusturmaktadir (Ulusoy, 2019: 126). Ancak bu kapsamda sadece iist diizey
kamu yoneticilerinin atama usul ve esaslarina yonelik konu sinir1 konmustur. Anayasal diizeyde
hala gecerli olan temel ilke kanuniliktir. Temel ilke karsisinda istisna dar yorumlanmasi gerekir. Bu
itibarla, kamu personelinin {ist kademe yoneticisi olmasi farketmeksizin kanunla diizenlenmesi
gereken konularda héala yasama organi yetkilidir; yasa ile diizenlenmelidir (Atay, 2019: 74). Zaten
yeni hiikiimet sisteminde iist kademe yoneticisi kavraminin kullanilmig olmasi yukarida bahsetmis
kamu gorevlileri statiilerini kapsaminda olacaginin agik gostergesidir (Albayrak, 2020: 117-118).

5.1. Cumhurbaskanhgi Kararnamelerinin Niteligi

Cumhurbaskanligi kararnamelerinin niteligi veya kimligi farkli perspektiflerden ele
almabilecek bir konudur. Konumuz agisindan yalnizca CBK’lerin niteligine genel olarak
deginilecektir. Ciinkii esasinda iist kademe kamu yoneticilerinin kararname ile diizenlenmesi
esasinda yasama-yiiriitme arasinda yer alan yetki paylagimi ile ilgili bir konudur. Bir tarafta yasama
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organi tarafindan diizenlenmesini igeren kamu personel hukukunda kanunilik ilkesi yer alirken, bir
tarafta yeni hiikiimet sisteminin bir uzantis1 olarak iist kademe kamu ydneticilerinin kararname ile
diizenlenmesi yer alir. Bu ¢elisik durumu iizerinden bir yorum yapmak icin dncelikle CBK’lerin
niteliginin genel olarak ortaya konmasi gerekmektedir. Boylece yasama islemi (kanun) ile yiiritme
islemi (kararname) arasindaki ayrim daha net bir bigimde ortaya konabilir.

Cumbhurbagkanlig1 kararnamelerinin niteligi8 su sekilde ozetlenebilir (Coskun ve Budak,
2022: 145-179):

1) lIslemin igerigi goz oniine alindiginda ve CBK’lerin uygulamada ¢ikarilma alanina
g0z oniine alindiginda bunlarin diizenleyici islem oldugunu gérmekteyiz.

2) Hukuki islemlerin tespitinde yaygin olarak kullanilan maddi ve sekli 6lgiite gore bir
degerlendirme yapilacak olursa CBK’ler; maddi agidan yasama islemi, sekli agidan
ise yiiriitme islemidir. Hem yapilis usulleri hem de hukuki islemi yapan organ dikkate
alindiginda ise; yani fonksiyonel agidan CBK ’ler yiiriitme islemidir.

3) CBK g¢ikarma yetkisi dogrudan anayasada tanimlanmis bir ilk-el yetki olmasi
dolayisiyla asli yetkinin tezahiiriidiir, fakat bu yetki yiiriitmenin tlirevseligi
karsisinda istisnai ve sinirlandirilmis bir yetkidir.

4) Cumhurbaskanlig1 kararnameleri, dnceki donem Kanun Hiikmiinde Kararnamelerden
niteligi itibari ile farkhdir: CBK’ler, hukuki gii¢ itibariyle kanun ile esdeger
olmadig1 gibi, yetki yasasi g¢ercevesinde c¢ikarilmamasi dolayisiyla devredilmis
kararnameler de degildirler.

5) Karsilagtirmali anayasa hukuku agisindan degerlendirildiginde ise CBK’ler; idari
teskilata yonelik ¢ikarilmalari, kanun alti norm olmalar ve ilk-el bir sekilde baskan
tarafindan cikarilmalar dolayisiyla anayasal kararnamelerin bir alt tiirii olan ozerk
kararnameler olarak nitelendirilebilir.

Bu degerlendirmeler géz 6niine alindiginda CBK’lerin yasama igleminden yani kanunlardan
ve onceki donem KHK’lerinden farklilastig1 agikca goriilmektedir. Bu kapsamda iist kademe kamu
yoneticilerinin diizenlenmesi de anayasada yer alan yiirlitmenin tiirevseligi ve kanunilik ilkesi
cercevesinde degerlendirilmesi gereken bir konudur. Unutulmamalidir ki CBK’ler bu sinirli ve
istisnai bir yetkiyi icerir ve uygulamada da bu sekilde kullanilmasi gerekir.

5.2.3 Sayili Cumhurbaskanhgi Kararnamesi Cercevesinde Inceleme

Yeni hiikiimet sisteminin ve anayasanin 104/9 hiikmii geregince 3 Sayili CBK ile kamu
yoneticilerinin atanma kosullar1 diizenlenmistir. Kararnamenin kapsamina bakildiginda tim st
diizey kamu yoneticilerinin atanmalarina dair usul ve esaslarin diizenlendigi goriilmektedir. Daha

® CBK’lerin hukuki niteligi veya kimligi tartismali bir konudur. Burada yapilan degerlendirmeler anayasanin biitiinligii ve
yiiriitmenin tiirevseligi kapsaminda bir sonucu ifade etmedir. Cesitli yazarlarin ve hukukgularin farkli goriis ve degerlendirmeleri de
vardir. Detayli tartisma i¢in Bkz. Miicahit Ismail Coskun ve Muhammed Alparslan Budak, 2022, Cumhurbaskanligi Kararnameler.
Ankara: Adalet Yaymevi: 145-199.
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once cikarilmis olan 375 sayili KHK’nin 35 ve 36. maddelerin kapsaminda da iist diizey kamu
yoneticiligine atanma konusunda diizenleme yapilmisti, ancak 3 Sayili CBK daha ayrintili bir
hukuki rejim sunmaktadir. 3 Sayili CBK kapsaminda iist kademe yoneticilerinin atanmasi ile ilgili

li¢ yontemin oldugunu gérmekteyiz.

1)

2)

3)

Cumhurbaskani Kararwyla Yapian Atamalar: Cumhurbagkani yalnizca iist diizey kamu
yoneticilerini belirleme degil, ayn1 zamanda bu {ist diizey yoneticilere iligkin atama usul ve
esaslar1 baglaminda asli ve ilk-el bir sekilde kural koyma yetkisine haiz olmustur. Ancak bu
durum kisiye Ozel diizenlemelerin yapilabilecegi ve 1lst kademe yoneticiligine atanma
konusunda liyakat saglama ve korumakla gorevli bir mekanizmanin kurulmamasi nedeniyle
elestirilmektedir (Albayrak, 2020: 120-121). Buna karsin, Anayasanin 70. maddesinde ve
Devlet Memurlar1 Kanun’unda liyakat ve kariyer ilkelerine yer verilmektedir. Cumhurbaskani
iist diizey kamu yoneticilerini atarken bu esaslara dikkat etmek zorundadir. Atamalarin hepsinin
keyfi ve politik olmasi idareyi ¢ikmaza siirlikleyeceginden; nitelikli personelin isbasina
gelmeyeceginden &tiirii boyle bir yontemin tercih edilmeyecegi de ifade edilir (Oztiirk, 2019:
1295).

Cumhurbaskanimin  Onayiyla  Yapilan Atamalar: Bu yontemde atama ile ilgili
Cumbhurbagskani’na oneride bulunmak suretiyle atama teklifi sunulur. Cumhurbaskani ise nihai
karar1 vererek atama islemini onaylar veya onaylamaz (Albayrak, 2020: 122). Ancak
Cumbhurbagskani’nin burada sadece atama ile ilgili islem yapmasi s6z konusu olup; CBK ile
diizenleme yapmasi1 s6z konusu degildir. CBK c¢ikarma yetkisi miinhasiran Cumhurbagskani’na
aittir. Ancak bu atama yOnteminin anayasaya aykirt oldugu hakli olarak iddia edilmektedir.
Keza, anayasa iist kademe yoneticilerini atama konusunda da miinhasiran Cumhurbaskani
yetkili kilmistir. Atama islemi idare ve anayasa hukuku agisindan bir basit islem olup
Cumbhurbaskanin tek tarafli irade agiklamasi ile sonu¢ dogurmaktadir. Bu nedenle 3 Sayili
CBK’nin 2. maddesine gore II sayili cetvelde belirtilen kadro ve pozisyonlarin CB onayiyla
atanmas: anayasa aykiri bir durumdur. Yahut burada belirtilen kadro ve pozisyonlarin iist
kademe yoneticisi olarak sayilmamasi gerekir (Gozler, 2021: 872-873). Gozler’in belirtmis
oldugu bu goriisii Anayasa Mahkemesi de dogrulamistir. Anayasa Mahkemesi’nin 3 Sayili
CBK’ye iliskin verdigi yeni tarihli bir kararina gore, II sayili cetvelde sayilan kadro, pozisyon
ve gorevlerin arttk Cumhurbaskaninin onayi ile atanmasi usulii (3 sayili CBK’nin 2. maddesinin
2. fikrasinda belirtilen) iptal edilmistir (AYM 11/10/2023 Tarihli ve E: 2018/120, K: 2023/171).
Dolayisiyla iptal isleminin yiiriirliige girecegi tarih olan 1.09.2024°den sonra 3 sayili CBK
kapsaminda CB onayiyla atanma yapilmast miimkiin olmayacaktir.

Cumhurbaskanin Iradesi Disinda Atama: Ugiincii olarak iist diizey kamu yoneticileri
Cumbhurbagskan1 Yardimcisi, bakan veya atamaya yetkili amir tarafindan yapilabilir. Ancak bu
durumda Cumhurbaskaninin dogrudan atama islemine miidahil olma durumu s6z konusu
degildir (Albayrak, 2020: 123).

3 Sayili CBK’nin atama usuliine bakildiginda TBMM 'nin bir denetim organi olarak miidahil

olamadiginm gérmekteyiz. Ancak TBMM, kanun ¢ikarma suretiyle ilgili CBK’ni engelleyebilir. Bu
durum CBK’nin mahfuz alani ile ilgili bir konudur, ancak Cumhurbaskani’nin kararname ¢ikarma
konusunda yasama organin genelligi ilkesi ¢ercevesinde degerlendirildiginde mahfuz bir yetkisi
olmadig1 goriisiine katilmaktayiz (Coskun ve Budak, 2022, s. 184-191). Ancak boyle bir durumun
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yiirlitme ve yasama organinin ayni siyasi egilimlere sahip olmasit durumunda yasanmayacagindan
dolay1 iist kademe yoneticilerinin atama usul ve esaslarin1 belirleme konusunda kural koyucu organ
Cumbhurbagkani olmustur denebilir.

3 Sayili CBK cer¢evesinde degerlendirmemiz gereken bir diger konu ise iist diizey kamu
yoneticisinin kim oldugudur. Ozellikle baskanlik sistemine sahip iilkelerin kamu ydnetiminde
politik atamalar yaygin olmasi nedeniyle iist diizey kamu yoneticileri genel itibariyle politika tespit
edip uygulayan degil, daha ziyade siyaset¢ilere yakin c¢alisan memurlar olarak tanimlanmaktadir.
Ancak genel bir tanim yapmak zordur. Yine de bunlar 1982 Anayasasinda iist diizey kamu
yoneticisi olarak kamu gorevlisi olarak nitelendirildiginden dolayr o sekilde kabul etmek gerekir.
Ust kademe kamu yéneticileri 3 Sayili CBK nin ekinde yer alan cetvellerde sayllmls‘[ur.9 Gorildigi
iizere I sayil cetvelde sayilan iist diizey kamu ydneticileri siyasi nitelikli memurlardir (Oztiirk,
2019: 1283). Bunlarin goérev siiresi Cumhurbaskani’nin gorev siiresine endekslenmisgtir.
Cumhurbagkani’nin gorev siiresinin bitimiyle beraber bu kisilerinde de gorev siiresi bitmektedir.

% Sayili Cetvele Gore Ust Diizey Kamu Yéneticileri: Diyanet Isleri Bagkam, Milli Istihbarat Teskilati Baskani, Milli Giivenlik
Kurulu Genel Sekreteri, Devlet Denetleme Kurulu Baskan Ve Uyeleri, Savunma Sanayii Bagkanmi, Bakan Yardimcilar,
Cumhurbaskanlhigi Ofis Baskanlari, Cumhurbaskanligina Bagli Kurum Ve Kurul Bagkanlari, Tiirkiye Radyo — Televizyon Kurumu
Genel Miidiirii, Tiirkiye Radyo — Televizyon Kurumu Yonetim Kurulu Baskan Ve Uvyeleri, Tiirkive Cumhuriyet Merkez Bankast
Bagskani, Ozellestirme Idaresi Baskan, Sayistay Bassavcisi, Valiler, biiyiikelgiler, Daimi Temsilci/Delegeler, Diizenleyici Ve
Denetleyici Kurumlar Bagskan Ve Uyeleri (Rtiik Ve Kigisel Verileri Koruma Kurulunun Thmm ce Secilen Uyeleri Harig), Tasarruf
Mevduat: Sigorta Fonu Baskan Ve Uyeleri, Yiiksekogretim Kurulu Uyeleri, I¢ Denetim Koordinasyon Kurulu Uyeleri, Yunus Emre
Vakfi Miitevelli Heyet Uyeleri, Tiirkive Insan Haklar: Ve Egitlik Kurumu Baskan Ve Uyeleri, Rektorler (Milli Savunma Ve Tiirk-
Japon Bilim Ve Teknoloji Universitesi Rektorleri Dahil), Afet Ve Acil Durum Yénetimi Baskani, Afet Ve Acil Durum Yonetimi Baskan
Yardimcilari, Afet Ve Acil Durum Yonetimi Baskanhgi, Rehberlik Ve Denetim Bagkanmi, Gelir Idaresi Bagskan, Sosyal Giivenlik
Kurumu Baskani, Kiiciik Ve Orta Olcekli Isletmeleri Gelistirme Ve Destekleme Idaresi Bagkani, Tiirk Isbirligi Ve Koordinasyon
Ajanst Baskam, Tiirkiye Istatistik Kurumu Baskani, Yurtdigi Tiirkler Ve Akraba Topluluklar Baskani, Akaryakit Tkmal Ve Nato Pol
Tesisleri f;letme Baskani, Atatiirk Kiiltiir, Dil Ve Tarih Yiiksek Kurumu Bagkani, Bakanhklarin, Teftis Kurulu, Teftis, Rehberlik Ve
Teftis, Rehberlik Ve Denetim, Denetim Hizmetleri Baskanlart Ile Diger Kurul Baskanlari, Diyanet Isleri Bagkanligi Rehberlik Ve
Teftis Baskani, Sosyal Giivenlik Kurumu Baskanligi Rehberlik Ve Tefiis Baskani, Disisleri Bakanhg Stratejik Arastirmalar Merkezi
Baskani, Diyanet Isleri Baskan Yardimcilar, Milli Istihbarat Teskilati Bagkan Yardimcilari, Milli Istihbarat Tegkilati Bagkanhg
Baskanlari, Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreter Yardimcilari, Savunma Sanayii Bagkan Yardimcilari, Cumhurbaskanligina Bagh
Kurum Ve Kurul Baskan Yardumcilari, Merkez Bankas: Baskan Yardumcilar, Din Isleri Yiiksek Kurulu Baskam, Diyanet Akademisi
Baskani, Mushaflar: Inceleme Ve Kiraat Kurulu Baskani, Toplu Konut Idaresi Bagkam, Canakkale Savaslart Ve Gelibolu Tarihi
Alan Bagskam, Tiirk Patent Ve Marka Kurumu Baskam, Tiirkive Yazma Eserler Kurumu Baskami, Tiirkive Tibbi Cihaz Ve Ilag
Kurumu Baskani, Bolge Kalkinma Idaresi Baskanlar, Olgme, Se¢me Ve Yerlestirme Merkezi Baskani, Tarim Ve Kirsal Kalkinmay:
Destekleme Kurumu Bagskani, Tiirkiye Bilimsel Ve Teknolojik Arastirma Kurumu Baskam, Tiirkive Saghk Enstitiileri Baskani,
Tiirkiye Su Enstitiisii Bagkani, Ulastirma, Denizcilik Ve Haberlesme Arastirmalart Merkezi Baskani, Vergi Denetim Kurulu Bagkanz,
Gelir Idaresi Baskan Yardumcilari, Tiirk Akreditasyon Kurumu Genel Sekreteri Helal Akreditasyon Kurumu Genel Sekreteri Sosyal
Giivenlik Kurumu Baskan Yardimcilar: Ozellestirme Idaresi Baskan Yardimcilari, Yurtdisi Tiirkler Ve Akraba Topluluklar Baskan
Yardimcilari, Genel Miidiirler, Strateji Gelistirme Bagskanlari, Helal Akreditasyon Kurumu Yénetim Kurulu Bagkani, Iller Bankas:
Genel Miidiirii, Basin Ilan Kurumu Genel Miidiirii, Tiirkiye Varlik Fonu Yonetim Kurulu Baskani, Genel Miidiirii Ve Yonetim Kurulu
Upyeleri, Adli Tip Kurumu Baskam, Avrupa Birligi Egitim Ve Genglik Merkezi Baskam, Tiirkiye nin Taraf Oldugu Uluslararast
Anlasmalar Geregi Kurulan Universitelerin Miitevelli Heyeti, Yonetim Ve Denetim Kurulu Baskan Ve Uyeleri, Tiirkiye Uzay Ajans
Baskani, Din 1§leri Yiiksek Kurulu Uyeleri, Tiirkiye Adalet Akademisi Baskani, Tiirkiye Bilimler Akademisi Baskam, Tiirkiye Enerji,
Niikleer Ve Maden Arastirma Kurumu Bagskani, Tiirkiye Enerji, Niikleer Ve Maden Arastirma Kurumu, Bagkan Yardimcilar, Tklim
Degisikligi Baskani, Go¢ Idaresi Baskani, Go¢ Idaresi Baskan Yardimcilari, Go¢ Idaresi Baskanligi Rehberlik Ve Denetim Baskan,
Kapadokya Alan Baskani, Alevi-Bektasi Kiiltiir Ve Cemevi Baskan Ve Baskan Yardimcilari, Uludag Alan Baskani.”
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I Sayili cetvelde'® yer alan kadro ve pozisyonlarin ise da belirtildigi iizere atama ile
gelmeleri dolayisiyla farklilik gosterir. Bunlarin iist kademe yoneticisi olup olmadigi tartismalidir.
Soyler, burada yer alan bazi kadro ve pozisyonlarin iist kademe yoneticilik niteligi gerektirmedigini
belirtir (Soyler, 2020: 64). 3 Sayil1 CBK’nin III sayili cetvelinde ise ilk iki cetvelde yer alan kamu
gorevlileri tekrar sayilmis ve bunlarin gorev siiresi 3 yil veya 4 yil olarak 6ngoriilmiistiir. (bkz. 3
Sayili CBK) I Sayili cetvelde dngoriilen kadro ve pozisyonlarin tiimiiniin iist kademe yoneticisi
oldugu kabul edilmektedir (Kog, 2023: 112).

3 Sayili CBK’de iist kademe yoneticiligi i¢in Ongoriilen baska bir husus istihdam
bi¢imine ve statilisiine iligkindir. Yeni hiikiimet sisteminde iist kademe ydneticilerinin kamu veya
ozel sektorde elde ettigi deneyime bagli olarak atanmasinin 6nii a¢ilmistir. Bu tiir 6zel sektdrden
gelen tist diizey kamu yoneticilerinin kamu gorevlisi sayllamayacagini belirtenler vardir. Ciinkii bu
tir bir atanmanin kamu personel hukukuna héakim olan kariyer, liyakat ve giivenlik hakkini
engelledigi, anayasa ve igtihatlarla benimsenen kamu goérevlisi taniminin disina ¢ikildig: ifade edilir
(Yiizbasioglu, 2022: 200-203). Ancak 6zel sektorden atanan iist diizey kamu yoneticilerinin de
kamu gorevlisi olarak taninmasi kadro ve pozisyon baglaminda bir esitsizligin ortaya ¢ikmamasi
acisindan daha makul olacaktir (Kog, 2023: 125).

Ust kademe yéneticilerinin nihayetinde gérevden alma konusunda farklilik vardir. 675 Sayili
Devlet Memurlar1 Kanun’a goére yazili haller disinda devlet memurunun gorevine son
verilememekteydi. Ancak 3 Sayili CBK’ye gore Cumhurbagkani hi¢bir gerekge gostermeksizin iist
kademe kamu yoneticilerinin gorevine son verebilmektedir. Boyle bir yontemin tercih edilmis
olmas1 gerek Danistay ictihatlarina gerekse kanunun soziine aykirt olmasi dolayisiyla
elestirilmektedir (Yiizbasioglu, 2022: 207-209). Ayn1 yonde bu sekilde bir gérevden alma usuliiniin

10 Sayil1 Cetvele Gore Ust Diizey Kamu Yoneticileri: “Dugisleri Bakanhgi Teftis Kurulu Uyeleri, Diplomasi Akademisi Baskant,
Mushaflar Inceleme Ve Kiraat Kurulu Uyeleri Helal Akreditasyon Kurumu Yonetim Kurulu Uyeleri, Toplu Konut Idaresi Baskan
Yardimcilar, Tiirkiye Istatistik Kurumu Baskan Yardimcilar, Atatiirk Kiiltiir, Dil Ve Tarih Yiiksek Kurumu Baglh Kurum Baskanlari,
Sayistay Savcilari, Bolge Kalkinma Idaresi Baskan Yardimcilar, Tiirk Isbirligi Ve Koordinasyon Ajansi Baskan Yardimcilart, Polis
Akademisi Baskani, Adli Tip Kurumu Bagskan Yardimcilar, Ihtisas Kurullart Bagskan Ve Uyeleri, Bakanlik Daire Baskanlart,
Bakanlik Miifettisleri (Adalet, Miilkiye, Vergi Ve Is Miifettisleri Ddhil), Hazine Kontrolorleri, 1. Hukuk Miisavirleri (Bagh, I1gili,
[liskili Kuruluglari)(Bu kadro, AYM tarafindan iptal edildi. bkz. AYM 11/10/2023 Tarihli ve E: 2018/120, K: 2023/171), Calisma Ve
Sosyal Giivenlik Egitim Arastirma Merkezi Baskani, Genel Miidiir Yardimcilart (Bagh, Ilgili, Tliskili Kuruluslar Dahil), Gelir Idaresi
Daire Baskanlari, Sosyal Giivenlik Kurumu Yonetim Kurulu Uyeleri (3), Tiirkiye Tibbi Cihaz Ve Ila¢ Kurumu Bagskan Yardimcilari,
Tiirk Patent Ve Marka Kurumu Baskan Yardimcilar: Ve Yonetim Kurulu Uvyeleri, Adalet Bakanhgr Tefiis Kurulu Bagkan
Yardimcilari, Vergi Denetim Kurulu Baskan Yardimcilari, Spor Toto Teskilat Bagkani, Daimi Temsilci Yardimcilar,
Cumhurbaskanhg Ile Bakanhik Ve Bagh Ilgili, Iliskili Kuruluslarmin Yurtdigi Siivekli Gorevierine Atanacaklar, Iller Bankasi Genel
Miidiir Yardimcilart, Kamu Iktisadi Tesebbiisleri Yonetim Kurulu Uyeleri, Milli Piyango Idaresi Yonetim Kurulu Uyeleri, Kiiciik Ve
Orta Olgekli Isletmeleri Gelistirme Ve Destekleme Idaresi Baskan Yardimcilari, Tiivkive Cumhuriyet Merkez Bankasi Para Politikast
Kurulu Uyesi, Tiirkiye Bilimsel Ve Teknolojik Arastrma Kurumu Baskan Yardimcilary, Tiirkive Is Kurumu Yonetim Kurulu Uyeleri,
Tiirk Akreditasyon Kurumu Genel Sekreter Yardimcilari, Spor Miisavirleri(Bu kadro, AYM tarafindan iptal edildi. bkz. AYM
11/10/2023 Tarihli ve E: 2018/120, K: 2023/171), Bakanliklardaki Kurul Uyeleri, Tiirkive Bilimsel Ve Teknolojik Arastirma Kurumu
Yonetim Kurulu Uyeleri, Vakiflar Meclisi Uyeleri, Bdlge Miidiirleri (Bagl, ilgili, liskili Kuruluslar Dahil), Defterdarlar, Bakanlik 1
Miidiirleri, 11 Emniyet Miidiirleri, b Miiftiileri, Vali Yardimcilar, Hudut Miilki Idare Amirleri Ve Kaymakamlar, Vergi Dairesi
Bagskanlari, Vakiflar Genel Miidiirliigii Rehberlik Ve Teftis Baskani, Tiirkiye Uzay Ajansi Baskan Yardimcilari, Tiirkiye Uzay Ajansi
Yonetim Kurulu Uyeleri, Ulasim Emniyeti Inceleme Merkezi Baskam, Tiirkiye Enerji, Niikleer Ve Maden Arastirma Kurumu Yiiriitme
Kurulu Uyeleri, Hazine Ve Malive Bakanlig: Teftis Baskan Yardimciari, Hazine Kontrolorleri Kurulu Baskan Yardimcilar, Tklim

>

Degisikligi Baskan Yardimcilari, Bélge Liman Baskanlari, Ulusal Deniz Emniyeti Baskani.’
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benimsenmis olmasi liyakat ilkesinden sapma; kayirma sistemine benzer bir uygulamanin hayata
gecirildigine isaret etmektedir (Iris, 2021: 50-63).

Sonug olarak, iist kademe yoneticiliginin atanmasi ve atanma usul ve esaslarinin 3 Sayili
CBK ile diizenlendigini ve bu baglamda yiiriitme genis bir takdir yetkisi verildigini gérmekteyiz.
Yukarida belirtilen CBK ¢ergevesinde belirtilen konu ve diizenleme alanlar1 daha 6nceki donemde
kanunilik ilkesi geregince yasama organin takdirindeydi ve bu nedenle kanun ile diizenlenmekteydi.
Ancak artik iist kademe yoneticiligi baglaminda yiirlitme organin da bir asli kural koyucu organ
oldugunu gormekteyiz. Ayrica 3 Sayili CBK ile getirilen kurallar klasik Tiirk kamu personel
hukukuna hakim olan ilke ve esaslar baglaminda degisiklik yapmakta; bunlar1 esnetmektedir.

6. KARSILASTIRMALI ANAYASA HUKUKUNDA UST KADEME KAMU
YONETICILIGININ KARARNAME DUZENLENMESI

Baskanlik sistemi diinyada en ¢ok tercih edilen hiikiimet sistemi olmasina karsin protitip olan
saf baskanlik sistemi sadece ABD’de islemektedir. ABD disinda baskanlik sisteminin en ¢ok
uygulandigr yer Latin Amerika’dir (Acil, 2018: 5-12). Ancak, Latin Amerika baskanlik
sistemlerinde uygulanan hiikiimet sistemi ABD’de uygulanan sistemden denge ve fren
mekanizmalariin eksikligi ve yiiriitmenin tiim anayasal sistemde list ve ayricalikli bir konumu
dolayistyla saf baskanlik sisteminden sapmay1 ifade eden hiikiimet sistemleri olarak goriiliirler. Bu
durum ist kademe yoneticiliginin kararname ile diizenlenmesi baglaminda da goziikmektedir.
Asagida da goriilecegi iizere, ABD’de iist kademe kamu yoneticilerinin bagkanlik kararnameleri ile
diizenlenmesi miimkiindiir, ancak anayasal kurallar geregi bu konuda parlamento ile uzlagmak
durumundadir. Buna karsin Latin Amerika baskanlik sistemlerinde ise bizdekine benzer bir bigimde
iist diizey kamu yoneticililerinin kararname ile diizenlenmesi konusunda parlamento ile bir uzlasiya
gerek olmaksizin, baskanin tek tarafli iradesi ve tasarrufu ile iist diizey kamu yoneticiligi
diizenlenebilir (Coskun, 2023: 22-27). Bu durum gerek baskanlik sisteminin temel unsurlarindan
biri olan denge ve denetlemeyi asindirdigi gibi hukuk devleti ilkesinin uzantis1 olan kanunilik
ilkesinin de esnetilmesi anlamina gelmektedir. Daha detayli bir inceleme ve karsilasgtirma
yapabilmek icin ilist kademe yoneticiligine iliskin diizenlemelerin 6ncelikle ABD bagkanlik
sisteminde nasil diizenlendigi, sonrasinda ise konuya iliskin Latin Amerika bagkanlik sisteminde
yer alan anayasal kurum ve kurullara deginilecektir.™*

ABD baskanlik sisteminde {ist diizey kamu yoOneticilerinin atanmasi dort grupta
yapilmaktadir. Bu smiflandirma esasinda atamanin kim tarafindan veya hangi kurum tarafindan
yapildig ile iligkilidir. Bizim konumuz agisindan énemli olan grup bagkan tarafindan atanan iist
diizey kamu yoneticileridir. Keza, iist kademe yoneticiliginin atanmasi konusunda bagkanlik
kararnamesi ¢ikarmaya yetkili organ baskandir. Anayasal sistemde en {ist diizey kamu yoneticilerini
ifade eden birinci gruptaki yoneticilerin atanmasi i¢in tek basia baskanin kararname ile atanmasi
yeterli olmayip; ayrica senatonun onayina ihtiyag vardir (Akbay, 2022: 191). Bu yoneticiler kamu
yonetiminin en tepesinde bulunurlar. Bu nedenle de bagkan ve senatonun uzlasma g¢ergevesinde bu
islemi yapmasi denge ve denetleme agisinda siyasal sistemde ongoriilmiistiir. Ikinci grup kamu
yoneticileri ise ilk grupta yer alan iist kademe yoneticilerine bagl olarak ¢alisacak yoneticileri
kapsar (Akbay, 2022: 191-192). Bu nedenle bu tiir atamalarda senatonun onayina gerek yoktur.

1 Latin Amerika iilkeleri anayasalarinda ifadesel baglamda yer alan kararname-iist diizey kamu yoneticiligi gergevesinde bir
incelemeye deginilmis olup, tilkelerin konu 6zelinde ortaya ¢ikan uygulamalarina deginilmemistir.
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Burada baskana takdir yetkisi taninmstir. Ugiincii grup kamu yoneticileri ise kariyer dist iist diizey
yOneticilerin atamalarin1 kapsar ki bunlara siyasi atamalar da denebilir. Ancak bunlarin orani tim
atamalara oranla %10°u gecemez (Akbay, 2022: 194-195. Yine bu grupta yer alan kamu ydneticileri
de en tepe iist kademe yoOneticilerine bagli olarak ¢alisan kamu yoneticilerini kapsar. Dordiinci
grupta yer alan atamalar ise program C atamalar1 olarak isimlendirilir. Bunlar senatonun onayiyla
olabilecegi gibi onayr olmadan da atanabilirler. Diger gruplara gore daha alt diizey kamu
yoneticiligini kapsamaktadir (Akbay, 2022: 195). iste burada bahsetmis oldugumuz tiim gruplardaki
ist dlizey kamu yoneticilerinin atanma islemleri bagkan tarafindan ¢ikarilan baskanlik kararnamesi
ile diizenlenir. Fakat buradaki kararname ile diizenlenebilecek alan yalnizca atama ile sinirlidir. Bu
yoneticileri gorev ve sorumluluklar ile diger 6zliikk haklar1 kanunilik ilkesi geregince yasa ile
diizenlenmek zorundadir. Gorildiigli iizere, ABD bagkanlik sisteminde st diizey kamu
yoneticiliginin kararname ile diizenlenmesinde kismen de yasama-yiiriitme arasinda bir denge
kurulmustur. Yapilan calismalara gére, ABD’de iist diizey kamu yoneticilerinin yaklagik yarist
siyasi nitelikli atamayken, yaris1 da kariyer nitelikli atamalar1 kapsamaktadir (Iris, 2021: 82-85).

Latin Amerika anayasalarina baktigimizda ise bes iilkede list kademe yoneticiliginin
kararname ile diizenlenebilecegini gormekteyiz (Coskun ve Budak, 2022: 151-152). Bu iilkeler:
Nikaragua, Brezilya, Ekvador, Kiiba, Sili ve Bolivya’dir. Ust kademe y&neticiliginin
diizenlenmesine iliskin dogrudan veya dolayl olarak atif yapan anayasa maddeleri su sekildedir:

Tablo 1. Anayasal Karsilastirma: Latin Amerika ve Tl'jrkiye12

Ulke Anayasa Anayasal Kararnamenin Diizenleme Alani
Maddesi

Bolivya 172. Madde Bagkan yiiksek kararnameler ve kararlar ¢ikarabilir.

Kiiba 128. Madde Bagkan yetkilerini kullanmak tizere Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ¢ikarabilir.

Sili 32. Madde Bagkan yasa alanina girmeyen tiim konularda diizenleme giiciinii kullanabilir.

Nikaragua | 150. Madde Baskan, idari konularda genel uygulama kararnameleri ¢ikarabilir.

Ekvador 151. Madde Devlet bakanlarmin sayisi, adlar1 ve kendilerine verilen yetkiler, Cumhurbaskanligi
tarafindan ¢ikarilacak bir kararname ile belirlenir.

147. Madde Bagkan, kamu yonetimin entegrasyonu, orgiitlenmesi, diizenlenmesi ve izlenmesi igin
ihtiya¢ duyulan kararnameleri ¢ikarabilir.

Tiirkiye 104. Madde Ust kademe kamu y&neticilerini atar, gérevlerine son verir ve bunlarin atanmalarina
iligkin usul ve esaslart CBK ile diizenler.

106. Madde Bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevleri ve yetkileri, teskilat yapisi ile merkez
ve tasra teskilatlarmin kurulmasi CBK ile diizenlenir.

108. Madde Devlet Denetleme Kurulu’nun isleyisi, iiyelerinin gorev siiresi ve diger ozliik isleri,
CBK ile diizenlenir.

118. Madde Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterliginin teskilati ve gorevleri CBK ile diizenlenir.

© Tiirkiye ve Latin Amerika anayasalarinin detayl karsilastirmasi icin bkz. Miicahit fsmail Coskun ve Muhammed Alparslan Budak,
2022, Cumhurbaskanligi Kararnameleri, Ankara: Adalet Yaymevi: 149-158.
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Yukaridaki tabloda da goriildiigli tizere, baskanlik kararnamelerinin diizenleme alani
anayasalarda farkli terim ve kavramlarla 6ngdriilmiistiir. Birtakim anayasalarda bagkanin kararname
yetki genel olarak tamimlanmustir. Ust diizey kamu yoneticiliginin atanmasi veya diizenlenmesi
baska bir maddede veya ayn1 madenin baska bir hiikmiinde yer verilerek diizenlenmistir. Ornegin
Bolivya, Kiiba, Nikaragua, Sili anayasalarinda baskanin kararname diizenleme alani genel olarak
belirtilmis bagka bir hiikiim veya maddede ise iist diizey kamu yoneticilerinin baskan tarafindan
atanacag1 veya diizenlenecegi anayasal kuralla baglanmistir. Buna karsin Ekvador anayasasinda ise
iist diizey kamu yoOneticisi olarak bakanlarin veya kamu yonetiminin orgiitlenmesi kapsaminda iist
diizey kamu yoneticilerinin kararname ile bagkan tarafindan diizenlenebilecegi kuralarina yer
verilmistir. Bu, Tiirkiye’de Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin iist diizey kamu yoneticiligi
baglaminda hukuki rejimi de benzerdir. Tiirkiye’de 104. Madde kapsaminda anayasa, {ist kademe
yoneticiliginin diizenlenmesine iliskin genis bir yetki Cumhurbaskanma tanmnmustir. Ustelik bu
yetki sadece atama yetkisinin Gtesinde atama usul ve esaslarinin da diizenlenmesini kapsamaktadir.
Bu genel maddenin disinda anayasa bakanliklar, Devlet Denetleme Kurulu iiyeleri ve Milli
Giivenlik Kurulu Genel Sekreterligi baglaminda iist kademe yoneticilerinin de kararname ile
diizenlenebilecegi kurali 6ngoriilmiistiir. Anayasal kurum ve kurumlar incelediginde kararname ile
iist diizey kamu yoneticilerinin diizenlenmesine iliskin Latin Amerika anayasalari diizenlemeleri ile
Tiirkiye’de yer alan mevcut durumun oldukca benzer oldugu sdylenebilir. Bu durum esasinda
Tiirkiye’de bagkanlik sisteminin ABD benzeri bir saf basgkanlik sistemi yerine baskanlik
sisteminden sapmay1 ifade eden Latin Amerika iilkelerinin siyasal rejimlerine benzer bir sistemin
kurulmasindan kaynaklanmaktadir. Keza, Tiirkiye’de iist diizey kamu yoneticilerinin atanmasinda
parlamentonun onay1 gerekmedigi gibi kararname ile diizenlenebilecek alan da genistir; yalnizca
atama yetkisini icermez. Bu ise esasinda anayasal sistem igerisinde yiiriitmenin diger devlet
organlarina karsi iistiin bir sekilde tasarlanmanin sonucudur.

SONUC

Ust kademe yoneticiligi baglaminda yiiriitme organina genis bir takdir yetkisi dngoriildiigiinii
gormekteyiz. Kadro ihdasmin esasinda kanun ile diizenlenmesi kuvvetler ayriligi ilkesinin ve
bagkanlik sisteminin temel unsuru olan denge ve denetlemenin bir parcasi olmasina ragmen
CBK’leri ile yiirlitmeye bu takdir yetkisi verilmistir. Ayn1 yonde kadro ihdasinin mali boyutu da
biitge ile ilgili olup biitcede kanunilik ilkesi geregince ve anayasanin baslangic bdliimiinde ifade
edilen kuvvetler ayrilig1 prensibine uygun oldugu séylenemez. Ust kademe yoneticilerinin aylik ve
diger oOzlik haklar1 miilkiyet hakkina iliskin oldugundan ve temel hak ve O&zgiirliiklerin
siirlandirilmasinda kanunilik ilkesi geregince yine kanun ile diizenlenmesini gerektirmektedir
(Yiizbasioglu, 2022: 194-195).

3 Sayili CBK’nin diizenleme igerigi incelendiginde kariyer ilkesi, liyakat ilkesi ve statii
hukuku ilkesinin terkedildigini gormekteyiz (Kaman, 2018: 88-94). Ust kademe yoneticiligi
baglaminda 6ngoriilen atama usul ve esaslari incelendiginde yeni kismen memurluk statiisiiniin
Otesine gecen ayr1 bir iist kademe yoneticiligi ongoriilmiistiir (Karsli, 2020: 205). Esasinda bu
durum daha once ifade edildigi gibi devletin sirket gibi yonetilmesi anlayisinin bir yansima olarak
personel rejiminin statiiye dayali anlayistan esnek istihdam bigimi ve sozlesmeli personele dayali
modele gecilmenin bir yansimasidir. Bu istihdam bi¢imde iist kademe yoOneticilerinin memuriyet
giivencesi olmadig1 gibi kariyer ve liyakat ilkelerine uyulmasi da yliriitmenin takdirine birakilmistir.
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Ust kademe kamu yoneticiligi baglaminda goriilen bu tiir bir statii ve istihdam bi¢imi ABD’de bir
donem uygulanan kayirma ve yagmacilik sistemini hatirlatmaktadir (Kaman, 2018: 88-94).13

Ust diizey kamu yoéneticiliginin kararname ile diizenlenme konusu karsilastirmali bir
bicimde de incelendiginde konuya iliskin anayasamizda yer alan diizenlemelerin ABD’den ziyade,
Latin Amerika anayasalarinda yer alan diizenlemelere benzedigini agikca gormekteyiz. Bunun
temel sebebi de aslinda yiiriitme organin siyasal sistemin merkezinde ve Kkilit konumda
tasarlanmasindan kaynaklanmaktadir. Ayn1 durumda Latin Amerika baskanlik sistemlerinde de
gecerlidir. Oysa ABD baskanlik sisteminde esas olan devlet organlar arasinda denge, denetleme ve
frenlemedir: ABD’de her bir anayasal organ dengeli bir bicimde birbirini dengeler, denetler ve
frenler. Ancak Tiirkiye baglaminda ise Cumhurbaskanina, iist diizey kamu yoneticiliginin
diizenlenmesine iligkin bu tiirden bir genis ilk-elden asli diizenleme yetkisinin verilmesi yasama-
yiiriitme arasindaki dengeyi bozdugu gibi yasamanin yiiriitmeyi denetlemesi de engellemektedir.

Her ne kadar iist kademe yoneticileri ile ilgili genis bir takdir yetkisinin yiiriitmeye verilmis
oldugu goriilse de bu yetki anayasa tarafindan konmus olan bazi ilke ve esaslar1 yok sayarak sinirsiz
bir sekilde kullanilmamalidir. Hukuk devleti ilkesinin bir uzantis1 da kanunilik ilkesidir. Kanunilik
ilkesinin bircok boyutu olmakla beraber iist kademe yoneticiligi baglaminda temel hak ve
ozgirliiklerde kanunilik, idarenin kanuniligi ve kamu personel hukukunda kanunilik ilkesi
anayasaca OngOriilmiis temel ilkedir. Buna karsin Cumhurbagkanina tanman CBK yetkisi
kapsaminda iist kademe yoneticileri ile ilgili diizenleme alan1 istisnai bir yetki olmasi dolayisiyla
dar yorumlanarak degerlendirilmeli ve uygulanmalidir.
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