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oz

Hiyerarsi ve idari vesayet, idarenin biitlinliigiinii saglama araclaridir. Fransa’da
saglik hizmetlerinin organize edilmesi amaciyla kamu tiizel kisiligine sahip bolge
saglik ajanslar1 kurulmus ve Kamu Saghg Kodu'nun L.1432-1 maddesinde
bolge saglik ajanslariin ilgili bakanlarin idari vesayeti altinda yer aldigi, genel
miidiirlerinin ise L.1432-2 maddesinde sayilan ajans gorev ve yetkilerini devlet
adina yiiriitecegi diizenlenmistir. Baz1 bakanlarin ajans genel miidiirlerine emir
ve talimatlar iceren genelgeler yayinlamas iizerine; bolge saghk ajanslarinin
bakanliklarin bulundugu devlet tiizel kisiliginden (merkezi idare) ayr1 kamu tiizel
kisiliklerine sahip olmasi sebebiyle, hiyerarsi yetkisinin bir goriiniimii olan emir
ve talimat vermenin hukuken miimkiin olup olmadig: giindeme gelmistir. S6z
konusu genelgeler hakkinda idari yargida davalar acilmistir. Fransiz Danistayi,
kanunda agik bir diizenleme olmamasima ragmen hangi durumlarda hiyerarsi
iligkisinin miimkiin oldugunu “devlet adina yiiriitillen gorev ve yetkiler” ile
“hizmet amiri” kriterlerinden hareketle ortaya koymus ve bazi durumlarda iki ayr
kamu tiizel kisiligi olan merkezi idare ile kamu kurumu arasinda hiyerarsi iligkisi
olabilecegini kabul etmistir. Sonug itibari ile merkezi idare ile iligkilerinde kural
olan idari vesayet disinda hiyerarsinin giindeme geldigi bolge saglik ajanslari,
yeni kamu yonetimi anlayisinin etkileri de goriilen atipik bir idari tegkilatlanma
modeli goriiniimiindedir.
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ABSTRACT

The administrative tutelage and the hierarchy are the tools for ensuring the unity of
administration. In France, regional health agencies endowed with public legal entity
were established to organize health services. Article L.1432-1 of the Public Health
Code provides that regional health agencies are subject to the administrative tutelage
of the relevant ministers, whereas Article L.1432-2 entrusts their directors-general
with the exercise, on behalf of the State, of the duties and powers enumerated therein.
Following the issuance by certain ministries of circulars containing orders and
instructions addressed to the directors-general of the agencies, the legality of issuing
such orders and instructions —being a manifestation of hierarchical authority— was
called into question, in light of the fact that regional health agencies are public legal
entities separate from the State (central administration), to which the ministries
belong. Consequently, lawsuits were filed in the administrative jurisdiction against
the circulars in question. Despite the absence of an explicit legislative provision,
the French Council of State identified the conditions under which a hierarchical
relationship is possible by drawing upon the criteria of ‘duties and powers exercised
on behalf of the state’ and ‘head of service’. It thus accepted that, in certain cases,
a hierarchical relationship may exist between two distinct public legal entities. As
aresult, the regional health agencies —where hierarchy comes to the fore alongside
administrative tutelage— constitute an atypical model of administrative organization
that also reflects the influence of the New Public Management approach.

Keywords: Hierarchy, administrative tutelage, regional health agency, public
legal entity, new public management.

Giris

Fransa’da saglik sisteminin isleyisinden kaynaklanan sorunlar1 ¢c6zmek amaciyla 2009
yilinda kapsaml bir reform yapilmistir. Reformun getirdigi en 6nemli yeniliklerinden
biri, her bélgede kamu tiizel kisiligine sahip Bolge Saglik Ajansi (Agence Régional
de Santé) kurulmasidir. Saghk ajanslarinin gorev alan1 merkezi idarenin bolge tasra
tegkilat birimi esas alinarak belirlenmistir. 2026 y1l itibari ile Fransa anakarasinda
on sekiz bolge vardir ve her birinde bolge saglik ajansi bulunmaktadir.

Mevzuatta, kamu kurumu statiisiine sahip ajanslar ile ilgili bakanlar arasinda idari
vesayet iligkisi ongoriilmiis ancak devlet tiizel kisiliginin temsilcisi olan bakanlarin
ajans genel miidiirlerine emir ve talimatlar iceren diizenleyici islemler yapmas,
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iki kamu tiizel kisiligi arasinda hiyerarsi iliskisi tartismasini glindeme getirmistir.
Bu calismada, Fransiz Danistaymin (Conseil d’Etat) iki kararinda, merkezi idare
(devlet tiizel kisiligi) ile kamu kurumu baglaminda iki ayr1 kamu tiizel kisiligi arasinda
hiyerarsi iligkisi olup olamayacag1 meselesini nasil degerlendirdigi incelenmektedir.
Bu cergevede, 6nce bolge saglik ajanslar: hakkinda bilgiler verilerek Danistayin
kararlar1 ortaya konulacak ve devaminda kararlarin analizi yapilacaktir.

I. Bélge Saglik Ajanslar

Fransa’da saglik sisteminin merkezi idarenin tasra tegkilat birimleri, ozel
hukuk tiizel kisisi olan saglik sigorta kuruluglar ve saglik hizmetleri sunan
kamu kurumlarindan olusan parcali yapisi yaninda merkez ile tagra arasindaki
kopukluk karmasikliga yol agmaktadir!. Bu sorunlarin ¢oziilmesi amaciyla saghk
alaninda reform konulu 21 Temmuz 2009 tarih ve 2009-879 sayili Kanun'un
Kamu Saghg Kodu'nda (Code de la santé publique)? yaptig1 degisikliklerle bolge
saglik ajanslarinin kurulmasi 6ngoriilmiistiir. Bolge saglik ajanslarinin kurulusu,
saglk sisteminin farkh aktorlerini bolge diizeyinde tek ¢ati altinda bir araya
getirmeyi amaclamaktadir®. Boylece, saglik hizmetlerinin iilkenin her bolgesinde
koordinasyon icerisinde yiiriitiilmesiyle cografi esitsizliklerin 6niine gecilmesi
miimkiin olacaktir.

Kamu Saghig1 Kodu'nun L.1432-1 maddesinin birinci ve ikinci fikralarina gore
“Bolge saghk ajanslari idari kamu kurumudur. Ajanslar saghk, saghk sigortasi,
yashlar ve engellilerden sorumlu bakanlarin idari vesayeti aliinda yer alirlar.
/ Bolge saghk ajanslarinda yonetim kurulu bulunur ve ajanslar genel miidiir
tarafindan yonetilirler.”® Kodun L.1432-3 ve D.1432-15 maddelerine gore,
baskanlhigim bolge valisinin yaptig1 ajans yonetim kurulunda; bolgede bulunan
devlet tiizel kisiligi (merkezi idare) temsilcisi ii¢ iiye (b6lge akademik rektorti,

1  Philippe Ritter, Rapport Sur La Création des Agences Régionales de Santé (ARS), Ministere
de la Santé de la Jeunesse et des Sports, Janvier 2008, https://www.vie-publique.fr/files/
rapport/pdf/084000146.pdf (04.05.2026) s. 3, 9.

2 Fransiz mevzuat sisteminde belli bir konudaki kanun maddeleri ile genel diizenleyici islemler
kodifikasyon yapilarak Code (Kod) adi altinda toplanabilmektedir. Kod igerisinde kanun
maddelerinin basinda L, genel diizenleyici islemlerin basinda ise R ve D harfleri yer almaktadir.

3 Pierre-Louis Bras, “La Création des Agences Régionales de Santé : Notre Systeme de Santé
Sera-t-il Encore Mieux Gouverné ? ”, Droit social, Say1 11, 2009, s. 1126.

4 Exposé des motifs loi n° 2009-879 du 21 juillet 2009 portant réforme de I’hépital et relatif
aux patients, a la santé et aux territoires, https://www.legifrance.gouv.fr/dossierlegislatif/
JORFDOLE000019674897/?detailType=EXPOSE_MOTIFS&detailld= (05.05.2026).

5 Kamu Saghg Kodu L.1432-1 maddesi : “Les agences régionales de santé sont des
établissements publics de UEtat a caractére administratif. Elles sont placées sous la tutelle des
ministres chargés de la santé, de lassurance maladie, des personnes dgées et des personnes
handicapées. / Les agences régionales de santé sont dotées d'un conseil dadministration et
dirigées par un directeur général.”.
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genglik ve spor bolge miidiirii, bolgede bulunan bir ilin valisi veya bolge valisinin
belirleyecegi bir bagka tasra tegkilat yetkilisi), bolgede bulunan saglik sigortasi
kuruluglarinin® temsilcilerinden dokuz iiye, bolge cografi sinirlari igerisinde yer
alan mahalli idarelerden sekiz temsilci iiye, hasta, yash ve engelli derneklerinden
iic temsilci iiye, ajansin faaliyet alaninda caligmalar yiiriiten yetkin kisiler
arasindan secilen dort iiye bulunmaktadir. Cumhurbagkaninin imzaladig
Bakanlar Kurulu kararnamesiyle atanan genel miidiir ise, ayn1 maddelerdeki
diizenlemeye gore, yonetim kurulu toplantilarina oy hakki olmaksizin sadece
goriis belirtmek iizere katilmaktadir. Bolgede bulunan illerden segilmis bir
milletvekili ile senator de toplantilara goriis bildirmek iizere katilabilmektedir.
L.1432-1 maddesine gore, ajanslarda ayrica kamu saghk politikalarinin
bolgedeki koordinasyonu amaciyla merkezi idare, mahalli idare ve saglik sigorta
kuruluslarindan olusan koordinasyon komisyonlar: bulunmaktadir’.

Kamu Saghigi Kodu'nun L.1431-1 maddesine gore bolge saglik ajanslar1 devletin
belirledigi ulusal saglik politikalarim1 bolge diizeyinde uygulamak amaciyla
kurulmustur. Kamu Saghg Kodu'nun L.1431-2 maddesinde bolge saghk
ajanslarmin gorev ve yetkileri diizenlenmistir. Buna gore, her bir bolge saghk
ajansi bulundugu bolgenin 6zelliklerini ve kendine 6zgii ihtiyaglarini goz 6niinde
bulundurarak ulusal saghk politikasini uygulamak ve saghk hizmetleri sunumunu
diizenleyerek organize etmekle gorevlendirilmistir®. Ayn1 maddede bu gorev ve
yetkiler kapsaminda yiiriitiilecek baslica faaliyetler soyle siralanmistir: Bolgedeki
saglik hizmetlerinin izlenmesi, saglik krizi anlarinda acil saglik hizmetlerine katki
sunulmasi, hijyen kurallarina uyulmasi i¢in yillik program yapilmasi, toplumun
bilgilendirilmesi ve egitilmesi konusunda halk sagligi calismalar yiiriitiilmesi,
saghk calisanlarina yonelik egitim faaliyetleri yiiriitiilmesi, saglik ve mediko-
sosyal kuruluslarina ruhsat verilmesi ve bu kuruluslarin denetlenmesi, saghk
hizmetlerinin bolgedeki insanlarin ihtiyaclarim karsilayacak bicimde cografi
dagilminin saglanmasi, saghk hizmetlerinin nitelikli bicimde sunulmasinin
saglanmasi.

6  Sosyal giivenlik sistemi icerisinde saglik sigortasi faaliyetli yiiriiten kuruluglar.

7  Saglk hizmetlerinden yararlananlarin, saghk calisanlarinin, alanda faaliyet yiiriiten sivil
toplum kuruluslarinin temsilcilerinin katildig1 bolge saghk ve otonomi konferans: da ajansin
danigma organi olarak gorev yapmaktadir (Kamu Saghigi Kodu L.1432-4 maddesi).

8 Kamu Saghgi Kodu L.1431-2 maddesi: “1° De mettre en ceuvre au niveau régional la politique
de santé définie en application des articles L. 1411-1 et L. 1411-1-1, en liaison avec les autorités
compétentes dans les domaines de la santé au travail, de la santé scolaire et universitaire et
de la protection maternelle et infantile, et le protocole prévu a barticle L. 6147-11 (...) 2° De
réguler, d>orienter et d>organiser, notamment en concertation avec les professionnels de santé
et les acteurs de la promotion de la santé, boffre de services de santé, de maniére a répondre
aux besoins en matiére de prévention, de promotion de la santé, de soins et de services médico-
sociaux, aux besoins spécifiques de la défense et a garantir D efficacité du systéme de santé (...)".
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L.1431-2 maddesinde diizenlenen gorev ve yetkilerle ilgili 6nemli bir husus ise
Kod’un L.1432-2 maddesinin birinci fikrasinda yer almaktadir: “Bolge saglhk
ajanst genel miidiirii, L.1431-2 maddesinde sayilan ve (ajans i¢inde) baska
makama verilmemis olan gorev ve yetkileri, devlet adina yerine getirir™. Bir
yandan, kamu kurumu olarak kurulan ve devlet tiizel kisiliginden ayr1 bir
kamu tiizel kisiligine sahip olan bélge saglk ajanslarinin, ilgili bakanlarin idari
vesayeti altinda bulundugu kanunda agikca diizenlenmistir. Diger yandan,
L.1431-2 maddesinde sayilan gorev ve yetkilerin, ajansin genel miidiiri
tarafindan devlet adina yerine getirilmesi 6ngoriilmiistiir. Devlet adina yerine
getirilen gorev ve yetkiler seklindeki diizenleme, merkezi idare ile ajanslar
arasinda idari vesayet yerine hiyerarsi iligkisinin giindeme gelip gelemeyecegi
sorusunu dogurmustur. Calismada inceleyecegimiz kararlariyla Fransiz
Damnistay1 bu sorunun cevabini vermistir.

Il. Fransiz Danigtay1 (Conseil d’Etat) Kararlari
A. 12,12.2012 tarihli SYNERPA Karar1

Biitce, Kamu Hesaplari, Kamu Personeli ve Devlet Reformu Bakanlig ile Sosyal
Dayanisma ve Uyum Bakanligl, yash ve engelli kimseleri misafir eden mediko-
sosyal kurulus ve servislerin’® 2011 yil biitgelerine iliskin olarak 29.04.2011
tarihinde bir genelge yayinlamistir'’. Genelgede, bolge saglik ajanslarinin
denetimi altindaki s6z konusu kuruluslarin biitce yonetimlerine iligkin olarak
bolge saglik ajanslarinca yapilmasi gereken hususlar diizenlenmisgtir.

Yash Kisilere Yonelik Ozel Kurulus ve Bakimevleri Ulusal Sendikasi (SYNERPA),
s0z konusu genelge ile bakanlarin bolge saglik ajanslar1 genel miidiirlerine emir
ve talimatlar verdigini, oysa bolge saglik ajanslarinin bakanlarin bulundugu
devlet tiizel kisiliginden ayr1 kamu tiizel kisiliklerine sahip 6zerk yapilar
olmalar1 sebebiyle bunun miimkiin olmadigin ileri siirerek genelgenin iptalini
talep etmistir. Danistay bu taleple ilgili kararinin 3 ila 6. paragraflarinda su
degerlendirmede bulunmugtur:

9  Kamu Saghg: Kodu L.1432-2 maddesi: “Le directeur général de lagence régionale de santé
exerce, au nom de UEtat, les compétences mentionnées a larticle L. 1431-2 qui ne sont pas
attribuées a une autre autorité.”

10 Mediko-sosyal kurulus ve servisler; yasllar, engelliler gibi kirillgan toplum gruplarindan
kimselere sosyal hizmetlerin yaninda saghk hizmetleri de sunan kuruluslardir (Sosyal isler ve
Aile Kodu L312-1 maddesi).

11 Circulaire interministérielle n° DGCS/5C/DSS/1A/2011/160 du 29 avril 2011 relative aux
orientations de 'exercice 2011 pour la campagne budgétaire des établissements et services
médico-sociaux accueillant des personnes handicapées et des personnes agées (NOR :
SCSA1111806C).

Journal of istanbul Medipol University School of Law 13 (2), Autumn 2026



6 | Fransiz Danigtayinin Bolge Saglik Ajanslarina iligkin Kararlar Isiginda iki Kamu Tiizel Kisili§i Arasinda
Hiyerarsi iligkisi

“3. Her ne kadar bolge saghk ajanslart L.1432-1 maddesinde devlet tiizel
kisiliginden ayrt kamu kurumlari olarak diizenlenmis olsalar da ajanslara L.1431-
2 maddesinde verilen gorev ve yetkiler; L.1432-2 maddesi geregince, ajans icinde
baska bir makama verilmemis olmak ve aksi yonde baska bir hiikiim bulunmamak
sartwyla, ajans genel miidiirleri tarafindan devlet adina yerine getirildiklerinden
dolay1 genel miidiirler bakanlarin hiyerarsik yetkisine tabidirler. Bu kapsamda,
ilgili bakanlar ajans genel miidiirlerine devlet adina yerine getirdikleri gorev
ve yetkilerine iliskin emir ve talimat verebilirler. 4. Bakanlklarin bu hiyerarsik
yetkisi 6zellikle, Kamu Saghdgr Kodunun L.1431-2/2°-b maddesi ile Sosyal Isler ve
Aile Kodu'min L.313-3/b ve L.313-13 maddelerinin birlikte degerlendirilmesiyle,
bolge saghk ajanslar: genel miidiirleri tarafindan sosyal giivenlik kuruluglarimin
sorumlulugunda olan, yash ve engelli kimseleri misafir eden mediko-sosyal
kuruluglarin hizmetlerini karsilamak iizere kaynak tahsis edilmesi amacwyla
kullamhr. 5. SYNERPA'min savundugunun aksine iptalini talep ettigi genelge
hiikiimleri, emir icermelerine ragmen konular itibari ile Biitce, Kamu Hesaplari,
Kamu Personeli ve Devlet Reformu Bakanlig: ile Sosyal Dayanisma ve Uyum
Bakanligi tarafindan bakanliklarin gérevlerini belirleyen kararnameler geregince
Devletin mediko-sosyal kuruluslarin finansmam konusundaki yetkilerine uygun
bicimde diizenlenmistir. 6. Aciklanan sebeplerle genelgenin dava konusu edilen
hiikiimlerinin bélge saghk ajanslarimin ‘6zerkligine’ aykirt oldugu yoniindeki
iddialarin reddi gerekmektedir.” 1

B. 12.12.2012 tarihli SMISP Karar1

Calisma, Is ve Saglik Bakanhg ile Sosyal Dayamisma ve Uyum Bakanhgi, bolge
saglk ajanslar1 personeli icap nobeti (uzaktan goreve hazir olma) yonetimine
iligkin olarak 22.06.2011 tarihinde bir genelge yayinlamistir'®. Genelge, hangi
statiideki bolge ajans personelinin icap ndbetine tabi oldugunu, personel basina
yilda en fazla kac nobet verilebilecegini, icap nobetlerinin programlanma ve
organizasyon kurallarini icermektedir.

Kamu Saghg: Miifettis Doktorlar Sendikasi (SMISP), dava konusu genelge
ile bakanlarin bolge saghk ajanslar1 genel miidiirlerine emir ve talimatlar
verdigini, bolge saglik ajanslarinin kamu tiizel kisiligine sahip oldugunu ve bu
yoniiyle emir ve talimatlarin hukuka aykiri oldugunu ileri siirerek genelgenin
iptalini talep etmistir.

12 CE, 12 déc. 2012, SYNERPA, n° 350479.

13 Circulaire n° DRH/DRH2B/2011/242 du 22 juin 2011 relative a la gestion des astreintes
effectuées par les personnels des agences régionales de santé (NOR : ETSR1117134C).
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Danigtay kararin 6. paragrafinda, 6nce SYNERPA kararindan hareketle ajans
genel miidiirlerinin devlet adina yerine getirdikleri gorev ve yetkiler bakimindan
bakanlarin hiyerarsik yetkisine tabi oldugunu hatirlatmis ancak uyusmazlik
konusu genelge maddeleri bakimindan durumun farkl oldugunu séyle ortaya
koymustur:

“6. (...) bolge saghk ajanslar: devlet tiizel kisiliginden ayrt kamu kurumlaridir
ve ne bu (Kamu Saghgr Kodu L1431-2, L1432-2 maddeleri) ne de baska
mevzuat hiikiimlerinden bakanlarin ajans hizmetleri iizerinde bir organizasyon
yetkisi olduguna dair sonu¢ ¢tkmamaktadir. Boyle bir yetki hizmet amiri
sifatiyla sadece her ajansin genel miidiiriine aittir ve genel miidiirler bu
kapsamda bakanlardan emir ve talimat alamazlar. Bu yiizden, dava konusu
genelgeyi imzalayan bakanlarin bolge saghk ajanslar: personeli icap nébetlert
organizasyonu konusunda yetkili olmamast sebebiyle genelgenin ilgili
maddelerinin iptali gerekmektedir.”**

lll. Kararlarin Degerlendirilmesi

Fransiz Danigtay1 bu kararlariyla hangi durumda iki ayr1 kamu tiizel kisiligi olan
merkezi idare ile kamu kurumu arasinda hiyerarsi olabilecegi ve hangi durumda
olamayacagina iligkin kriterler ortaya koymustur. Bu kriterleri incelemeye
baglamadan Once, inceleme konumuzun iki kamu tiizel kisiligi arasindaki
hukuki denetim iligkisi olmasu itibari ile hiyerarsi ve idari vesayet kavramlarinin
Fransiz idare hukukundaki goriiniimlerine kisaca deginerek Fransiz idari
teskilatlanmasinin konumuzu ilgilendiren 6zellikleriyle ilgili bilgi vermek
meselenin degerlendirilmesinde kolaylik saglayacaktir.

Her ne kadar tarihsel bakimdan, Tiirk idaresi ve idare hukukunun Fransa’dan
esinlenmis olmasi sebebiyle hiyerarsi ve idari vesayete iligkin teorik bilgiler belli
oranda Tiirkiye icin gecerli olsa da Fransa’daki goriintimlerini ortaya koymak
Fransiz Danigtayinin kararlarinin anlagilabilmesi bakimindan faydal olacaktir.
Tiirkiye'ye iligkin dikkat ¢ekilmesi gereken farkli hususlar s6z konusu oldugunda
bunlara dipnotlarda yapilan aciklamalarda hatirlatict mahiyette yer verilmistir.

A. Temel Kavramlara iliskin On Bilgiler

Yiizlerce kamu tiizel kisiliginden olusan ve her bir kamu tiizel kisiligi icerisinde
farkli kademelerin bulundugu ¢ok aktorlii bir yap olan idarenin ahenk ve uyumu
cesitli hukuki araclarla saglanmaya calisilmaktadir. Hiyerarsi ve idari vesayet,
idarenin biitiinliigiinii saglamada 6nemli isleve sahip hukuki denetim araglardir?®.

14 CE, 12 déc. 2012, Synd. des médecins inspecteurs de santé publique, n° 354635.
15 Tiirk idare hukukunda idarenin biitiinligii saglama araglar olarak hiyerarsi ve idari vesayet
kavramlari icin bkz. Turan Yildirim, “Tiirkiye’nin idari Teskilati Genel Kuramlar ve Anayasal
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Hiyerarsi ve idari vesayet idari tegkilatin isleyisinde giindeme gelen kavramlar
olmasi itibari ile 6nce Fransiz idaresinin genel goriiniimiine deginmek faydal
olacaktir. idare, kamu tiizel kisileri toplulugudur ve Fransa'da klasik tasnife gore;
devlet tiizel kisiligi (merkezi idare), mahalli idareler (yer bakimindan yerinden
yonetim kuruluslar1) ve kamu kurumlari (hizmet bakimindan yerinden y6netim
kuruluslar1) idareyi olusturan kamu tiizel Kkisiligi kategorileridir'®. Yerinden
yoOnetim, devlet tiizel kisiliginin gorev ve yetkilerinin bir kisminin kendisi disindaki
kamu tiizel kisilerine devredilmesi ve bunlarin devletin gozetim ve denetimi
altinda belirli bir yonetim o6zerkligine sahip olmasidir'”. Yerinden yonetimin
yer bakimindan ve hizmet bakimindan olmak tlizere iki tiiri bulunmaktadir.
Belirli bir idari faaliyet alaninda uzmanlagmus, tiizel kisilige sahip kuruluglarin
hizmet bakimindan yerinden yonetim kurulusu oldugu kabul edilmektedir's.
Belediye (belde), il 6zel idaresi, bolge!® gibi yer bakimindan yerinden yonetim
kuruluglar cografi alan esas alinarak kurulmus kamu tiizel kisileriyken, hizmet
bakimindan yerinden yonetim kuruluslar bir idari faaliyetin kamu tiizel kisiligi
ile donatilmasiyla ortaya ¢ikan kamu kurumlarini ifade etmektedir?. Bolge saghik
ajanslari, hizmet bakimindan yerinden yonetim kurulusu, yani kamu kurumudur.

Fransiz idare hukukunda idari vesayet, yaygin kabul goren anlamiyla merkezi
idarenin kendisi disindaki kamu tiizel kisileri -mahalli idareler ve kamu kurumlari-
iizerinde kullandig1 hukuki denetim aracidir?’. Fransa'da idari vesayet kavrami
merkezi idare ile mahalli idareler arasindaki denetim araci olarak ortaya ¢ikmakla
birlikte 1982’de yapilan yerel yonetim reformu ile o giine kadar kullanilan
idari vesayet kavrami yerine yerindelik denetimini icermeyen, merkezi idare
makamina idari yargiya bagvurarak mahalli idare kararinin hukuka uygunlugunun
incelenmesini talep edebilmekle sinirli bir denetim imkani taniyan “kontrol”

ilkeler”, Ed. Nur Kaman, Idare Hukuku, 10. Baski, On iki Levha, Istanbul, 2026, s. 50-65;
Turgut Tan, Idare Hukuku, Turhan, Ankara, 2019, s. 100-107; Kemal Gozler, Idare Hukuku,
Cilt I, 3. Basky, Ekin, Bursa, 2019, s. 245-317; Ali Ulusoy, Tiirk Idare Hukuku, 6. Bask, Yetkin,
Ankara, s. 154-163; Bahtiyar Akyllmaz, Murat Sezginer, Cemil Kaya, Tiirk Idare Hukuku, 19.
Baski, Seckin, Ankara, 2025, s. 207-237.

16 Benoit Plessix, Droit Administratif Général, 2. Baski, LexisNexis, Paris, 2019, s. 321, 327.

17 René Chapus, Droit Administratif Général, Cilt 1, 15. Baski, Montchrestien, Paris, 2001, s.
403; Yves Gaudemet, Droit Administratif, 25. Baski, LGDJ, Paris, 2024, s. 259.

18 Pascale Gonod, Droit Administratif Général, 4. Baski, Dalloz, Paris, 2024, s. 46.

19 Fransa'da bolge (région) terimi, hem merkezi idarenin ilin iizerinde yer alan tasra tegkilat
birimini hem de bir mahalli idare tiiriinii ifade etmektedir.

20 Nicolas Chifflot, Maxime Tourbe, Droit Administratif, 19. Baski, Lefebvre Dalloz, Paris, 2025, s. 332.

21 Jean Waline, Gabriel Eckert, Etienne Muller, Droit Administratif, 30. Baski, Lefebvre Dalloz,
Paris, 2025, s. 460. Fransiz idare hukukunda mahalli idareler ve kamu kurumlar1 disinda kamu
hizmeti gordiiriilen 6zel hukuk kisileri iizerinde de idari vesayet giindeme gelebilmektedir
(Plessix, s. 1299).
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(controle) denetimine gegilmigtir? 2%. Merkezi idarenin mahalli idareler disindaki
kamu tiizel kisileri {izerindeki denetim yetkileri i¢in idari vesayet kavram
kullanilmaya devam etmektedir** . Bu cercevede, devlet tiizel kisiligi (merkezi
idare) ile kamu kurumu (hizmet bakimindan yerinden yonetim kurulusu) arasinda
idari vesayet iliskisi kurulabilir. idari vesayet rejimi bakimindan 6nemli bir 6zellik,
idari vesayet denetiminin hangi hukuki araclarla yerine getirileceginin kanunda
acikea diizenlenmesi zorunlulugudur®. Bunun yaninda Fransiz idare hukukunda,
merkezi idarenin mahalli idareler iizerindeki idari vesayet yetkilerinin kanunla
diizenlenmesi zorunluyken hizmet bakimindan yerinden yonetim kuruluslari
iizerinde idari vesayetin genel diizenleyici islemlerle de kurulabilecegi kabul
edilmektedir?”. Dolayisiyla merkezi idarenin kamu kurumlar tlizerinde idari
vesayet yetkisi kanunda veya diizenleyici igslemde ongoriilebilmektedir®® 2°. Bu

22 Loin® 82-213 du 2 mars 1982 relative aux droits et libertés des communes, des départements
et des régions. Mahalli idarelerin 6zerkligi ilkesinin kabul edildigi 1958 tarihli Fransiz
Anayasas’nin  72. maddesinde merkezi idare ile mahalli idareler arasindaki denetim
iligkisinden bahsedilirken idari vesayet kavrami kullamlmamaktadir. Idari vesayet kavrami
sadece ayn1 maddenin besinci fikrasinda bir mahalli idarenin bagka bir mahalli idare {izerinde
idari vesayet yetkisine sahip olmadig ifade edilirken kullanilmigtir.

23 Tiirkiye’de miilki idare amirinin hukuka aykir1 gordiigii kararlar aleyhine idari yargiya
bagvurabilecegine iliskin benzer diizenlemeler 22.02.2005 tarih ve 5302 sayih il Ozel idaresi
Kanunu, 03.07.2005 tarih ve 5393 sayih Belediye Kanunu, 10. 07.2004 tarih ve 5216 sayil
Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu'nda yapilmis ancak Anayasa Mahkemesinin sirasiyla E.
2005/32,K.2007/3,18.01.2007; E.2008/27,K.2010/29,04.02.2010; E. 2008/28,K.2010/30,
04.02.2010 kiinyeli kararlarinda “kuraln, merkezi idarece Anayasa’mn 127. maddesinde
cizilen cerceve iginde kullamlmas: gereken, idarenin biitiinliigii ilkesinin gerektirdigi bir
vesayet yetkisini icermedigi sonucuna varinmustir.”.

24 Merkezi idareye idari vesayet yetkisi taninmasi kural olmakla birlikte Fransa’da istisnai olarak
bir kamu kurumu ile bagka bir kamu kurumu arasinda idari vesayet iligkisi kurulmasina
yonelik mevzuat 6rnekleri ile kargilagilabilmektedir (Plessix, s. 1300).

25 Tirkiye'de Anayasamin 127. maddesinde idare vesayet, merkezi idarenin mahalli idareler
iizerinde sahip oldugu bir yetki olarak diizenlenmistir. Anayasa’da idari vesayet kavraminin
kullanildig1 basgka bir madde bulunmamaktadir. Merkezi idarenin kamu kurumu niteligindeki
meslek kuruluslar: (m. 135), YOK'iin iiniversiteler (m. 131) iizerindeki yetkileri denetim kavrami
ile ifade edilmektedir. Anayasa Mahkemesi de idari vesayeti kavramini merkezi idare mahalli idare
baglaminda kullanmaktadir. Bu noktada merkezi idare ile kamu kurumlar arasindaki denetim
iligkisinin Tiirk idare hukukunda nasil nitelendirildigine iligkin olarak doktrindeki goriislere
bakmak faydali olacaktir. Merkezi idarenin kamu kurumlari iizerindeki denetim yetkilerinin idari
vesayet olarak nitelendirildigi gorilmektedir (Yildirim, s. 58; Tan, s. 103; Gozler, s. 268; Ulusoy,
s. 159; Akyillmaz, Sezginer, Kaya, s. 217-218). Buna karsin, kamu idarelerinin veya mahalli
idarelerin kendi arasinda idari vesayet iligkisi olamayacag ifade edilmektedir (Gozler, s. 269).

26 Gaudemet, s. 243; Gozler, s. 270.

27 Chapus, s. 407.

28 Waline, Eckert, Muller, s. 465.

29 Tirk idare hukukunda ise idari vesayet iliskisinin kanunla kurulmasi hem merkezi idare
mahalli idare hem de merkezi idare kamu kurumlari iligkisi bakimindan kuraldir (Tan, s. 104;
Gozler, s. 270; Ulusoy, s. 156). Anayasa Mahkemesi de Cumhurbaskanhg Kararnamesi ile
kurulan bir kamu kurumu tizerinde ilgili bakanlhigin idari vesayet yetkisi kullanimina iligkin
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baglamda, idari vesayet makamina vesayet denetimi altindaki idarenin islemini
iptal etme, onama, izin verme gibi yetkilerin taninmasi s6z konusu olabilmektedir*°.
Konumuz bakimindan 6nemi itibari ile vurgulanmasi gereken bir husus; idari
vesayet yetkisinin kural olarak emir ve talimat verme yetkisi icermemesi, bu yetki
kapsaminda bir kamu tiizel kisiliginin diger bir kamu tiizel kisiligine emir ve
talimat verememesidir®'. Buna karsin, kanunlarda bu kuralin istisnasi niteliginde
diizenlemelerle kargilasilabilmekte ve merkezi idare ile kamu kurumu arasinda
emir ve talimat verme gibi hiyerarsik denetim araclarinin taninmasi s6z konusu
olabilmektedir®2. Ornegin, bolge saghk ajanslarmn kurulmasiyla kapatilan kamu
tiizel kisiligine sahip bolge hastane ajanslarinin genel miidiirlerinin devlet adina
yuriittiikkleri gorev ve yetkiler bakimindan ilgili bakanlarin hiyerarsik yetkisi
altinda oldugu kanunda acike¢a diizenlenmistir®.

Idarenin biitiinliigiinii saglamadaki diger hukuki denetim araci olan hiyerarsi
kavramini konumuzla ilgisi baglaminda merkezi idarenin tagra tegkilatlanmasi
(miilki idare) ile birlikte aciklamak gerekmektedir. Fransa’da ile (arrondissement),
il (département) ve bolge (région) merkezi idarenin {i¢ temel tasra tegkilat birimidir
(92-125 sayih Kanun, m. 4)*. flcede kaymakam bulunurken, il ile bélge tasra
birimlerinin basinda bulunan merkezi idare temsilcisi validir. Her bolge illerden
olugsmaktadir ve bolgedeki bir il bolge merkezi olarak belirlenmekte, bu ilin valisi
ayni zamanda bolge valisi gorevini listlenerek merkezi idarenin bolgedeki temsilcisi
olmaktadir (72-619 sayilh Kanun, m. 21-1; 2004-374 sayh Kararname, m. 7)%.
Bolge valisi, -bolge saglik ajanslarina taninan gorev ve yetkiler disinda kalan- devlet

diizenlemenin kanunla yapilmas: gerektigi yoniinde karar vermistir (AYM GK, E. 2020/52, K.
2023/223,27.12.2023)

30 Chapus, s. 409-410; Gaudemet, 243; Gonod, s. 47; Tan, s.105; Gozler, s. 282-294; Akyilmaz,
Sezginer, Kaya, s. 224-229.

31 Gaudemet, 243; Gonod, s. 47; Tan, s. 106; Gozler, s. 294.

32 Tiirk idare hukukunda hiyerarsinin aym kamu tiizel kisiligi icerisinde olmasi kuralina karsin
uygulamada merkezi idare ile kamu kurumlar arasinda hiyerarsi iliskisi kurulmasina iligkin
ornekler oldugu ifade edilmektedir: 7 sayil CBK'nin 4. maddesiile kamu tiizel kisiligini haiz olarak
kurulan Savunma Sanayii Bagkanlhiginin merkezi idarenin baginda bulunan Cumhurbaskanina
kars1 sorumlu olmasina y6nelik diizenleme; Cumhurbagkaninin 1 sayili CBK m. 533’te ayr1 kamu
tiizel kisiligine sahip olan Yatirim ve Finans Ofisi yoneticilerine emir ve talimat verebilecegine
yonelik diizenleme (Ulusoy, s. 155). Cumhurbagkanina ayr1 bir kamu tiizel kisiligi tizerinde
hiyerarsi yetkisi taninmasinin yanlis oldugu ifade edilmektedir (Gozler, s. 368).

33 Kamu Saghg Kodu miilga L.710-21 maddesi: “Le directeur exerce, au nom de UEtat, les
compétences mentionnées a larticle L. 710-18 (...) Dans lexercice des compétences définies
au présent article, le directeur est soumis a lautorité des ministres chargés de la santé et de la
sécurité sociale (...)".

34 Loin® 92-125 du 6 février 1992 relative a 'administration territoriale de la République.

35 Loin®72-619 du 5 juillet 1972 portant création et organisation des régions); Décret n° 2004-
374 du 29 avril 2004 relatif aux pouvoirs des préfets, a l>organisation et a l>action des services
de 1>Etat dans les régions et départements.
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politikalarinin (merkezi idare faaliyetlerinin) bolgede uygulanmasindan sorumludur
(2004-374 sayili Kararname, m. 2). Bolge valisi o bolgede bulunan illerin valilerinin
hiyerarsik amiridir ve il valileri bolge valisinin emir ve talimatlarina uygun sekilde
karar almakla yiikiimliidiir (2004-374 say1il1 Kararname, m. 2). Kural bu {i¢ tagra
birimi olmakla birlikte, esasen mahalli idare olan belde (commune) istisnai olarak
cografi bakimdan merkezi idarenin tagra birimi iglevi de gérmektedir ve basinda
bulunan belediye bagkanina kanunlarla merkezi idare adina yiiriitecegi cesitli
gorev ve yetkiler verilmistir®. Bir bagka istisna ise, baz1 merkezi idare faaliyetleri
icin cografi bakimdan farkhlasan 6zel tagra birimleri olusturulmasidir®”. Ornegin,
Milli Egitim Bakanhg tagra tegkilatlanmasinda cografi sinirlar1 bolgelerden farkl
olan, bolge yerine akademi (académie) adiyla olusturulan ve basinda rektoriin
bulundugu tasra birimleri bulunmaktadir (Egitim Kodu, R. 222-1)%.

Hiyerarsi, kural olarak bir kamu tiizel kisiligi icerisinde giindeme gelir ve devlet tiizel
kisiligi (merkezi idare) icerisinde merkez ile tagra arasindaki biitiinliigii saglamanin
da temel aracidir®. Devlet tiizel kisiliginin bolge veya il valisi gibi tasradaki
temsilcileri merkezdeki makamlarin hiyerarsisi altinda bulunmaktadir*’. Hiyerarsi,
yetki genigligi esasina dayali idari teskilatlanmada merkezle tagra arasinda idarenin
biitiinliiglinii saglamanin garantoriidiir* #2. Karar alma yetkisi kendisine verilen
tagradaki makam bu yetkisini, merkezi idarenin hiyerarsi yetkisine tabi olmaya
devam ederek belirli bir cografi/idari alanda (tasra) kullanmaktadir*. Hiyerarsi
iistiin ast iizerinde dogrudan, dogal olarak sahip oldugu, diger bir ifadeyle mevzuatta
ongoriilmesine gerek olmadan kullanilabilen bir yetkidir*. Emir ve talimat verme,
iglemin iptali, islemin diizeltilmesi hiyerarsi yetkisinin klasik gortiniimleridir*.

36 Plessix, s. 283.

37 Pierre Serrand, Manuel d’Institutions Administratives Frangaises, 4. Baski, PUF, Paris, 2012,
s. 181.

38 Code de I’éducation.

39 Gonod, s. 47; Yildirim, s. 64.

40 Gilles Dumont, Jean Sirinelli, Droit Administratif, 16. Baski, Lefebvre Dalloz, Paris, 2025, s.
118.

41 Gonod, s. 46.

42 Fransiz idare hukuku kitaplarinda merkez ve tasra arasinda hiyerarsi iliskisi yetki genisligi
bashg altinda anlatilmaktadir. Yetki genisliginde merkezin yetkileri tasrada bulunan
temsilcileri araciligiyla kullanilarak merkezdeki yetkilerin yogunlugu azaltilmis olmaktadir
(Gaudemet, s. 254). Aym1 kamu tiizel kisiligi icerisinde iistte yer alan makamlarin karar
alma yetkileri hiyerarsilerine tabi olan altlarindaki makamlara devredilerek onlar tarafindan
kullanilmaktadir (Gonod, s. 45). Ornegin Fransa'da il valisi, bolge valisi, akademinin baginda
bulunan rektor yetki genisligi geregince merkez adina karar almaktadir.

43 Gonod, s. 45.

44 Chapus, s. 395; Waline, Eckert, Muller, s. 455; Gonod, s. 46; Tan, s. 106; Gozler, s. 244;
Akyilmaz, Sezginer, Kaya, s. 211.

45 Chapus, s. 395; Ulusoy, s. 156.
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B. Kararlardan Cikan Kriterler

1. iki Kamu Tiizel Kisiligi Arasinda Hiyerarsi iliskisi Kurulma
Kriteri: Devlet (Tiizel Kisiligi) Adina Yerine Getirilen Gorev ve
Yetkilerle ilgili Olma

Fransiz Danistay1 SYNERPA kararinda bir kamu tiizel kisiliginin diger bir kamu
tiizel kisiligi iizerinde hiyerarsi yetkisi olamayacagi kuralinin istisnasi niteliginde
bir kriter ortaya koymustur. Buna gore, her ne kadar bolge saglik ajans1 ayri
kamu tiizelkisiligine sahip olsa da ajans genel miidiirleri kanunda devlet adina
yerine getirecegi dilizenlenen gorev ve yetkiler bakimindan ilgili bakanlarin
hiyerarsi yetkisine tabidirler. Dolayisiyla Danistay, bolge saghk ajansinin gorev
ve yetkileri arasinda devlet adina yerine getirilip getirilmemeye gore bir ayirim
yaparak kanunda devlet adina yerine getirilecegi diizenlenenlerin hiyerarsi
iligkisine konu oldugunu kabul etmektedir.

Uyusmazhigi doguran mesele, genelge yoluyla bakanlarin ajans genel miidiirlerine
emir ve talimat vermesidir. Kanunda emir ve talimat verilebilecegine iliskin
actk bir diizenleme bulunmamasi sebebiyle mesele Fransiz Danistayinin
degerlendirmesini gerektirmistir®. Damigtay idari vesayet makami olan
bakanlarin hangi kosulda bolge saglik ajanslar: genel miidiirlerine emir ve talimat
verebilecegi sorusunun cevabimi hiyerarsi yetkisine odaklanarak aramigtir?’.
Danigtay bolge saglik ajanslarinin saglik kollugu alaninda gorev ve yetkilerini
teyit etmekte ancak bunlar1 bakanlarin yetkileriyle birbirine baglamaktadir®.
Genel miidiir devlet adina hareket ettiginde kamu kurumu organi olarak degil,
devlet tiizel kisiligi orgam olarak hareket etmektedir ve bunun sonucu olarak
bakan onun hiyerarsik amiri olmaktadir*’. Ayr1 bir kamu tiizel kisiligi olan bolge
saglik ajansinin cesitli gorev ve yetkilerini genel miidiiriin devlet adina yerine
getirmesinden hareketle Danistay tarafindan hiyerarsi iliskisinin kabuliiniin
kamu kurumlarimin 6zerkligi ilkesine uygun olmadig: ve ajanslarin goreceli bir
ozerlige sahip oldugunu gosterdigi ifade edilmektedir.

46 Daha 6nce bahsettigimiz iizere, bolge saglk ajanslarinin kurulmasiyla kapatilan bolge hastane
ajanslarinin genel miidiirlerinin devlet adina yiiriittiikleri gorevler bakimindan ilgili bakanlarin
hiyerarsik yetkisi altinda oldugunun kanunda diizenlenmis olmas1 drneginde oldugu gibi
kanunda acikga diizenleme olmasi halinde tartisma bulunmamaktadir.

47 Thibaut Leleu, “Les Relations Entre Ministres et Agences Régionales de Santé Précisées Par Le
Juge”, RDSS, Say1 2, 2013, s. 276.

48 Didier Tabuteau, “Les Agences Régionales de Santé (ARS): Cadre et Limites Juridiques d’'Une
Nouvelle Autorité Sanitaire”, RDSS, Say1 6, 2017, s. 1059 (Autorité Sanitaire).

49 Benoit Apollis, “La Dualité Fonctionnelle du Directeur Général de 'ARS”, RDS, Say1 53, 2013, s. 379.

50 Cécile Castaing, “Les Agences Régionales de Santé : Outil d’'Une Gestion Rénovée ou Simple
Relais du Pouvoir Central ? 7, AJDA, Say1 40, 2009, s. 2218; Gweltaz Eveillard, “La Chronique
Droit Administratif”, La Semaine Juridique - Edition Générale -, Say1 24, 2013, s. 1188.
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Fransiz Danistayimin gelistirdigi “devlet adina gorev ve yetkiler” kriterinin daha
iyl anlagilabilmesi amaciyla bazi hususlar iizerinde durmak gerekmektedir.
Ik olarak, hiyerarsi iliskisi devlet adina yerine getirilmeyen gorev ve yetkiler
bakimindan miimkiin degildir. Diger bir ifadeyle Damstay, devlet tiizel kisiligi
ile kamu kurumu arasinda her durumda hiyerarsi iligkisi olabilecegini kabul
etmemektedir. Belirledigi ayirt edici unsur, gorev ve yetkilerin devlet tiizel
kisiligi adina olmasidir. Bu asamada, devlet adina yiiriitiilen gorev ve yetkiler/
yiiriitiilmeyen gorev ve yetkiler ayirimi baglaminda ajanslarin 6zgiin durumuna
temas edilmesi gerekmektedir.

Kamu raportorii®, SYNERPA kararina konu uyusmazlikta merkezi idare ile bolge
saglik ajanslar1 arasinda hiyerarsi iligkisinin kabul edilmesi yoniinde Danigtaya
sundugu goriisiinde; Danistayin onceki ictihatlarinda ¢ok daha ileri bir adim
atarak belediye baskaninin imar islerinde devlet adina hareket ederken valinin
ve imardan sorumlu bakanin hiyerarsik denetimine tabi oldugunu kabul ettigini
hatirlatmigtir®. Dolayisiyla devlet adina yerine getirilen gorev ve yetkiler meselesi
Fransiz Danistayiun ilk defa degerlendirdigi bir mesele degildir. Belediyenin
yliriitme organi olan belediye baskanimin belediye faaliyetlerine iliskin gorev ve
yetkileri disinda kanunla kendisine verilen ve devlet adina yiiriittiigii baz gorev
ve yetkileri bulunmakta ve bu yoniiyle iki islevli bir yapiya sahip oldugu kabul
edilmektedir®. Bolge saglik ajans1 genel miidiirii de benzer sekilde iki iglevlidir:
Baz1 gorev ve yetkileri bakimindan ajans yoneticisi olarak ajans hesabina hareket
ederken devlet adina yiiriittiigli gorev ve yetkilerde ise devlet tiizel kisiligi tasra
makami olarak hareket etmekte ve bakanin hiyerarsisine tabi olmaktadir.

51 Fransa’da Danistayda goriilmekte olan davalarda, dava hakkinda karar verecek mahkeme
heyetinde yer almayan bir Danistay mensubu kamu raportorii (rapporteur public) olarak
belirlenmekte ve davanin nasil ¢oziilmesi gerektigine iligkin goriisiinii agiklamaktadir.
Mahkeme heyeti bu gériis ile bagh degildir ve raportdriin oy hakki bulunmamaktadir (idari
Yargilama Usulii Kodu madde R.733-1 — R733-3).

52 Maud Vialettes, “Pouvoir Hiérarchique et Etablissement Public, Concl. Sur CE 12 déc. 2012, SMISP,
SYNERPA et SYNERPA, (3 esp.) ”, AJDA, Say1 8, 2013, s. 484. Goriiste atifta bulunulan s6z konusu
karar: CE, sect., 11 juin 1982, Berjon, n° 16567. Kamu raportérii Maud Vialettes’e gore, kanun
koyucunun merkezi idareyle ajanslar arasinda bir hiyerarsi iligkisi oldugunu acik¢a diizenlememis
olmas bu iliskiyi tamamen digladig1 anlamina gelmemektedir. Nitekim, Kamu Saghigi Kodu L.1433-1
maddesinde; saglik, saglik sigortasi, yaglilar ve engellilerden sorumlu bakanlarin bagkanhginda ilgili
merkez tegkilat ve diger kurulus temsilcilerinden olusan Bolge Saglk Ajanslar1 Ulusal Koordinasyon
Kurulunun, ulusal saglik politikalarinin bélge diizeyinde uygulanmasi igin ajanslara gerekli talimatlar
vermeKkle yetkili kilinmasina iligkin diizenleme bunun gostergesidir. (Vialettes, s. 484).

53 Tiirkidaresinde valinin merkezi idarenin ildeki temsilcisi olmasi yaninda il 6zel idaresinin yiiriitme
organ1 olmas iki iglevli olma 6rnegi olarak gosterilebilir. 18.03.1924 tarih ve 442 sayili Koy
Kanunu'nda muhtarin gorecegi islerin devlet isleri, koy isleri seklinde ayrilmasi da 6rnek olabilir.

54 Waline, Eckert, Muller, s. 467; Clément Chauvet, “La Nature Juridique de ’Agence Régionale
de Santé”, RDSS, Say1 3, 2016, s. 413.

Journal of istanbul Medipol University School of Law 13 (2), Autumn 2026



14 | Fransiz Danigtayinin Bolge Saglik Ajanslarina iligkin Kararlari Isi§inda iki Kamu Tiizel Kisiligi Arasinda
Hiyerarsi [liskisi

Benzer bir iligki belediye bagkani ile merkezi idare arasinda kabul edildigine
gore, bolge saglik ajanslarinin iizerinde durmay gerektiren orijinal yonii nedir
sorusu akla gelebilir. Bolge saglik ajanslari, devletin belirledigi ulusal saghk
politikalarini bolge diizeyinde uygulamak amaciyla kurulmustur. Bu amac,
yiiriitiilecek faaliyetlerin merkezi idare ile dogrudan baglantisim1 gostermekte
ve Kanun’da devlet adina yerine getirilecek gorev ve yetkiler 6ngoriillmesinin
temelini olusturmaktadir. Ajanslarin orijinal tarafi, ajanslarin gorev ve
yetkilerinin cokbiiyiik kisminin devlet adina yerine getirilen gorevve yetkilerden
olusmasi ve devlet adina yerine getirilmeyen gorev ve yetkilerin ¢ok sinirh
olmasidir®®. Kanun koyucunun iradesi, ajans yetkilerinin yogun bicimde genel
miidiirde toplanmasi seklinde tezahiir etmistir®®. Nitekim, Kamu Saghg Kodu
L.1431-2 maddesinde ajanslarin gorev ve yetkileri ulusal saglik politikasini
bolge diizeyinde uygulamak ve saglik hizmetleri sunumunu diizenleyerek
organize etmek seklinde diizenlenmis ve bu kapsamda yiiriitiilecek faaliyetlerin
basglicalar1 birinci boliimde aktardigimiz iizere detayli bicimde siralanmistir.
Maddede gorev ve yetkiler adeta igine her faaliyetin sokulabilecegi genislikte
diizenlenmistir. Bu diisiinceyi dogrulayan bir kararinda Fransiz Danistayi,
Kamu Saghigi Kodu'nun bagka bir maddesinde (L.5125-4) diizenlenen eczane
ruhsatlarina iligkin yetkinin bolge saglik ajanslarinin L.1431-2 maddesinde
diizenlenen gorev ve yetkilerinin bir parcasi oldugunu degerlendirerek devlet
adina yerine getirildigine karar vermistir®’. Dolayisiyla, L.1431-2’deki gorev ve
yetkiler tiiketici mahiyette degildir, onlarla iliskilendirilebilecek bagka gorev ve
yetkilerin de devlet adina yiiriitildiigiiniin kabuli miimkiindiir®®. Bu durum,
bolge saglik ajanslarinin 6zgiin yanini, orijinal bir teskilatlanma modeli
oldugunu gostermektedir®. Belediye bagkaninin gorev ve yetkileri kural olarak
belediye faaliyetlerine iligkin gorevlerdir ve devlet adina yiiriittiigii gorev ve
yetkiler istisnai niteliktedir. Ajanslarda ise tam tersi bir durum s6z konusudur;
ajanslar asli itibari ile devlet adina gorev ve yetkiler yiiriitmek iizere kurulmus
kamu kurumlaridir. Gorev ve yetkilerin tamamina yakininin devlet adina
yerine getirilen gorev ve yetkiler olmas1 karsisinda bolge saglik ajanslar

55 Ornegin Kamu Saghgi Kodu L.6114-1 maddesi geregince, ruhsat verilen her saghk kurulusu ile
bes yillik hedefler ve araglar sozlesmesi imzalanmasi gorevi devlet adina yerine getirilmeyen
gorevlerden biridir.

56 Benoit Apollis, Didier Truchet, Droit de La Santé Publique, 12. Baski, Lefebvre Dalloz, Paris,
2024, s. 63.

57 CE, 4 juin 2014, SELAS Grande Pharmacie dAnjou, n° 367298.

58 Chauvet, s. 413.

59 Didier Tabuteau, “Chronique-1 Les agences régionales de santé : une forme nouvelle et
originale d’exercice des compétences sanitaires de 'Etat”, Journal de Droit de la Santé et de
[Assurance Maladie, Say1 1, 2013, s. 19.
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matrugka bebeklerine benzetilerek merkezi idarenin kamu kurumu icerisinde
kendisini sakladig1 degerlendirmesi yapilmaktadir®.

Bu noktada, Kamu Saghig1 Kodu'nun L.1432-2 maddesinin birinci fikrasindaki
“Bolge saghk ajanst genel miidiirii, L.1431-2 maddesinde sayilan ve (ajans
icinde) baska makama verilmemis olan gorev ve yetkileri, devlet adina
yerine getirir.” hilkmiinden hareketle ajanslarin diger organlar {izerinde
merkezi idarenin herhangi bir hiyerarsik yetkisi bulunmadigin1 vurgulamak
gerekmektedir. Dikkat edilecegi lizere maddede, ajanstaki diger makamlara
verilmis gorevler kapsam disinda birakilmigtir. Bolge saglik ajanslarinda genel
miidiir disinda karar yetkisi sahibi organ olarak yonetim kurulu bulunmaktadar.
Ajans yonetiminde genel miidiir genel yetkili olarak konumlandirilmig iken
yonetim kurulunun az sayidaki yetkisi sayma usuliiyle ongoriilmiistiir ve ¢ok
sinirhdir®. Kamu Saghg: Kodu L.1432-3 maddesine gore, yonetim kurulunun
baslica gorev ve yetkisi ise genel midiiriin teklifi {izerine ajans biit¢esini
ve ajansin mali hesaplarim1 onaylamaktir. Yonetim kurulunun biitce onay
kararina kars1 merkezi idarenin idari vesayet yetkisi bulunmaktadir®?. Mevzuat
hiikiimlerinden ¢ikan sonuca gore, bakanlarin yonetim kurulu tizerinde herhangi
bir hiyerarsik yetkisi bulunmamaktadir.

Son olarak, hiyerarsi iligkisinin sonuglarina kisaca deginmek de faydal olacaktir.
Devlet tiizel kisiligi temsilcisi bakanlarin bolge saghk ajansi genel miidiirleri
tizerinde hiyerarsi yetkisine sahip olmasimmin dogal sonucu olarak hiyerarsi
iligkisinden dogan emir ve talimat verme, islemin iptali, islemin diizeltilmesi
gibi yetkiler ilgili bakanlar tarafindan ajans genel miidiirii kararlar1 hakkinda
uygulanmaktadir®®, Ornegin, genel miidiiriin devlet adina yerine getirdigi gorev
ve yetkileri kapsaminda aldig1 kararlara karsi hiyerarsik tist konumundaki
bakana {ist makama bagvurma usulii ¢ercevesinde bagvurulmas1 miimkiindiir®.
Hiyerarsi iligkisinin bir bagka sonucu olarak, genel miidiiriin devlet adina

60 Chauvet, s. 414.

61 Marie-Laure Moquet-Anger, “Les aspects de la nouvelle organisation territoriale de la santé”,
La Semaine Juridique Administrations et Collectivités territoriales, Say1 39, 2009, s. 2224- 2;
Apollis, s. 380.

62 Yonetim kurulu karari ilgili bakanlara gonderilir ve onlar 15 giin icerisinde karara kars: itiraz
etmemeleri halinde biitce yiiriirliige girer. itiraz etmeleri halinde yonetim kurulu biitceyi
tekrar goriisiir. (Kamu Saghgi Kodu, D.1432-26, R.1432-56 maddeleri).

63 Belediye baskaninin devlet adina hareket ettigi durumlarda baskanin hiyerarsik amiri validir
ancak ajans genel miidiiriiniin hiyerarsik amiri vali degildir ve dogrudan bakandir. Bu durum
da klasik hiyerarsgi piramidi disinda bir tegkilatlanma modeli olarak degerlendirilmektedir
(Chauvet, s. 411). Bolge valisinin bolge saglik ajansi lizerinde hiyerarsik yetkisi olmadig:
gibi il valilerinin de bolge saghk ajanslarinin illerdeki subeleri iizerinde hiyerarsi yetkisi
bulunmamaktadir (Conseil d’Etat, s. 93).

64 Apollis, s. 379.

Journal of istanbul Medipol University School of Law 13 (2), Autumn 2026



16 | Fransiz Danigtayinin Bolge Saglik Ajanslarina iligkin Kararlari Isi§inda iki Kamu Tiizel Kisiligi Arasinda
Hiyerarsi iligkisi

yerine getirdigi gorev ve yetkilerinden dolay1 idarenin kusurlu veya kusursuz
sorumluluguna gidilmesi gereken hallerde muhatap idare, ajans degil ilgili
bakanlik olmaktadires.

Kamu kurumu statiisiinde olmalarina ragmen gorev ve yetkilerinin biiyiik
kismini devlet adina yerine getirmelerinin sonucu olarak bolge saghk ajanslarinin
merkezi idare ile hiyerarsi baginin kabulii, bolge saglik ajanslarinin idari tegkilat
baglaminda nasil nitelendirilecekleri konusunda tereddiitlere yol agmustir.
Doktrinde agirlikh olarak; her ne kadar ajanslar ayr1 kamu tiizel kisiligine sahip
olsa da merkezi idarenin tasra teskilat birimine daha ¢ok benzedikleri, hizmet
bakimindan yerinden yonetim kurulusu goriiniimii altinda bolge diizeyinde
bir tasra birimi olarak diisiiniildiikleri degerlendirmesi yapilmaktadir®®. Bir
goriise gore, bolge saglik ajanslar1 nevi sahsina miinhasir bir merkezi idare tasra
teskilatlanma modelidir®”. Ayr1 kamu tiizel kisiligine sahip olmalar1 bir 6zerklik
belirtisi olmasina karsin, bu yapay durmakta ve adeta arkalarinda tasra teskilat
birimi gizlenmektedir®®. Kanun tasarisinda ajanslariigin bolge saglik politikalarini
belirleme ve uygulama gorevi Ongoriilmiisken parlamentoda bunun ulusal
politikalarin bolgede uygulayicisi roliine doniistiiriilmesi, kanun koyucunun
da ajanslar1 merkezi idarenin bir uzantisi olarak tasarladigim gostermektedir®.
Kamu tiizel kisiligine sahip olmalarina ragmen ajanslar, bakanliktan saghk
kuruluslarina uzanan zincirin bir halkasi gibi durmaktadirlar”. Bu goriiniimleri
sebebiyle bolge saglik ajanslarinin bolge diizeyinde merkeziyetciligi gliclendirdigi
ve boylece saglk alaninda devlet tiizel kisiliginin {istiinliigiinii per¢inledigi ifade
edilmektedir”.

Danigtayin SYNERPA karar1 ve doktrinde yapilan degerlendirmeler bélge saghk
ajanslarinin idari teskilat icerisindeki konumunu tartismaya acar goziikmekle
birlikte Fransiz Damgtay1 2021 yilinda verdigi bir kararda bolge saglik

65 Chauvet, s. 414.

66 Bras, s. 1128; Moquet-Anger, s. 2224-4; Cécile Courreges, Alain Lopez, “Les ARS, Un An
Apreés I'Espoir, TAmbition et Les Vicissitudes de I’Action”, Droit social, Say1 11, 2011, s. 1113;
Virginie Donier, “La Territorialisation du Social: Entre Incohérence et Atermoiements”, RDSS,
Say1 2, 2018, s. 323.

67 Michel Borgetto, “Les ARS Dans I'Organisation Sociale et Médico-sociale”, RDSS, Say1 3, 2016,
n°3, s. 403.

68 Chifflot,Tourbe, s. 347; Chauvet, s. 412; Leleu, s. 282; Vincent Vioujas, “L’Autonomie des
Agences Régionales de Santé: Premiéres Précisions Jurisprudentielles”, JCP / La Semaine
Juridique — Edition Administrations et Collectivités Territoriales, Say1 5, 2013, s. 2022-4.

69 Castaing, s. 2217.

70 Jacques Chevallier, “Agencification et Gouvernance”, Ed. Conseil d’Etat, Etude Annuelle 2012
Les Agences : Une Nouvelle Gestion Publique?, La Documentation Francaise, 2012 s. 246
(Agencification).

71 Chauvet, s. 410; Moquet-Anger, s. 2224-6.
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ajanslariin merkezi idarenin tagra birimi olarak kabul edilemeyecegini acik¢a
ifade etmistir. Uyusmazhga konu olayda; basta saglik ve sosyal islerden sorumlu
bakanliklar olmak iizere cesitli bakanliklarin merkez ve tasra teskilatlarim
ilgilendiren konularda gorev yapmak iizere Hijyen, Giivenlik ve Calisma Kosullar1
Komitesi kurulmus ve ilgili bakanlarin karariyla bu komiteye temsilcilerini
secip gonderebilecek sendikalarin listesi yayinlanmistir. Bolge saglik ajanslar
calisanlarim temsil eden Ulusal Saghk ve Sosyal Isler Personeli Sendikasi
(SNPASS-FO), bu listede kendisine yer verilmemesi sebebiyle kararin iptalini
talep etmistir. Sendika, bolge saglik ajanslarinin saglik bakanlhiginin tasra tegkilat
birimleri oldugu gerekcesiyle kendisine de listede yer verilmesi gerektigini
iddia etmistir. Danistay ise, bakanlklar nezdinde kurulan komite “yalnizca bu
bakanlarin miinhasir veya ortak otoritesi altinda bulunan merkez ve tasra
teskilatlarim ilgilendiren konular hakkinda yetkilidir (...) bolge saghk ajanslart
merkezi idarenin tasra teskilati degildir.” degerlendirmesinde bulunarak
sendikanin iddiasim1 hukuka uygun bulmamistir’2. Kamu Saghgi Kodunun
L.1432-1 maddesinde ajanslarin kamu kurumu oldugu agik¢a diizenlenmisken
hukuken farkh bir degerlendirmede bulunulmasi beklenemezdi.

2. iki Kamu Tiizel Kisiligi Arasinda Hiyerarsi iliskisi Kurulma
Kriterinin Istisnasi (istisnanin Istisnas1): Hizmet Amiri Sifati

Danistay SYNERPA kararinda hiyerarsi iligkisini kabul ederken SMISP kararinda
bunun istisnasini ortaya koymustur. Bu kararda, devlet adina yerine getirilen/
getirilmeyen gorev ve yetkiler ayrimina bakilmaksizin, ajanslarin i¢ igleyisine
iliskin konularda merkezi idarenin ajanslar tizerinde hiyerarsi yetkisi olmadig1
hizmet amiri kriteriyle agiklanmigtir.

Konunun anlagilabilmesi adina hizmet amiri kavramim kisaca agiklamak
gerekmektedir. Fransiz Anayasasinin 21. maddesine gore diizenleyici islem
yapma yetkisi kural olarak Bagbakan’a aittir ve istisnai olarak Cumhurbagkaninin
Anayasamin 13. maddesi geregince bakanlar kurulunda karara baglanan
diizenleyici islemleri imzalama yetkisi bulunmaktadir. Bunlar disinda sadece
mahalli idarelere 2003 yilinda anayasa reformuyla 73. maddede diizenleyici
islem yapma yetkisi acik¢a taninmigtir. Bakanlarin ve kamu kurumlarinin ise
anayasada diizenlenmis bir diizenleyici islem yapma yetkisi bulunmamaktadir”.

72 CE 14 juin 2021, SNPASS-FO, n° 431645.

73 Fransiz Anayasas’nin 21. maddesinde bagbakanin bakanlara baz1 yetkilerini devredebilecegi
hiikmii yer almaktadir. Bu hiikiim kapsaminda bakanlara diizenleyici islem yapma
yetkisi devredilebilmektedir. Ulkemizde bakanhklar ve kamu tiizel kisilerinin yonetmelik
cikarabilecegine iliskin acik diizenleme ile bakanliklar yaninda mahalli idareler, kamu
kurumlar: gibi kamu tiizel kisilerinin genel diizenleyici islem yapabilecegi Anayasa madde
124’te agikca diizenlenmistir.

Journal of istanbul Medipol University School of Law 13 (2), Autumn 2026



18 | Fransiz Danigtayinin Bolge Saglik Ajanslarina iligkin Kararlari Isi§inda iki Kamu Tiizel Kisiligi Arasinda
Hiyerarsi lligkisi

Bakanlarin veya kamu kurumlarinin diizenleyici islem yapabilmesi, kanunla
veya bazi durumlarda kararnameyle, bunlara diizenleyici islem yapma yetkisinin
taninmasi halinde miimkiindiir™.

Genel cerceve boyle olmakla birlikte Fransiz Danistayi, 1936 tarihli Jamart
kararinda bu kurala bir istisna getirmistir: “Bakanlara kanun hiikmiiyle diizenleyici
islem yapma yetkisi tamimnmadigi durumda dahi, kendi otoritesi altinda yer alan
idarenin iyi islemesi icin gerekli tedbirleri almak konusunda hizmet amiri sifatiyla
yetkisi bulunmaktadir.””® Danistay, hizmet organizasyonunu diizenleme yetkisini
hizmet amirine tanimistir’®. Bu yetki, idarenin isleyisi ve organizasyonun nasil
olacagi konusunda hizmetin basinda bulunan amire diizenleyici islem yapma,
gerekli tedbirleri alma imkani vermektedir. Hizmetin organize edilmesi; caligma
saatlerinin, birimler arasi gérev dagiliminin, personel ek 6demelerin diizenlenmesi
ve izinlerin planlanmasi gibi ¢alisanlarin ve hizmetten yararlananlarin durumunu
diizenleme yetkisi icermektedir”’. Bu istisnai yetki, kamu hizmetlerinin diizenli
yiiriitiilmesi gerekliligine dayanan bir yetkidir ve bu yiizden kamu hizmetinin
yiiriitiilmesinden sorumlu makama taninmaktadir”®. O ylizden Jamart kararinda
somut uyusmazlik bir bakana iligkin oldugu i¢in kararda bakan ifadesi ge¢se de kamu
hizmeti isleyisinden sorumlu olan, hizmetin basinda bulunan bagka makamlar da
hizmet amiri istisnasi kapsaminda sayilmaktadir. Nitekim Danmistay kararlariyla
vali, belediye bagkani, kamu kurumu genel miidiirii, biiytikelci, hatta kamu hizmeti
yiiriiten 6zel hukuk kisilerinin hizmet amiri sifatiyla diizenleyici islem yapma yetkisi
oldugu kabul edilmektedir”®. Hizmet amirinin hizmet organizasyonunu diizenleme
yetkisinin sinirlar1 vardir. Hizmetin iyi isleyebilmesi i¢in bu diizenlemenin gereklilik
olmasi sart1 aranmaktadir®. Bu yetki hukuki bosluk olan, diger bir ifadeyle bir tist
hukuk normu tarafindan diizenlenmemis, durumlarda kullanilabilmekte ve hizmet
amiri sifatiyla yapilan diizenleme tist hukuk normlarina uygun olmak zorundadir®.

74 Marceau Long, Prosper Weil, Guy Braibant, Pierre Delvolvé, Bruno Genevois, Les Grands
Arréts de La Jurisprudence Administrative, 25. Baski, 2025, Lefebvre Dalloz, Paris, s. 296.

75 Conseil d’Etat Sect., 7 févr. 1936, Jamart, n°43321.

76 Plessix, s. 900; Gonod, s. 94.

77 Chapus, s. 680; Plessix, s. 902; Chifflot, Tourbe, s. 522; Didier Truchet, Gweltaz Eveillard,
Droit Administratif, 11. Baski, PUF, Paris, 2025, s. 210.

78 Long, Weil, Braibant, Delvolvé, Genevois, s. 297.

79 Long, Weil, Braibant, Delvolvé, Genevois, s. 297; Plessix, s. 903.

80 Gereklilik 6nemli bir unsurdur. Kamu hizmetinin diizenli bigimde islemesi icin gerekli
olmayan tasarruflarda bulunma yetkisi bu kapsamda kabul edilmemektedir. Dolayisiyla kamu
hizmetinin gerektirmedigi konularda hizmetin organizasyonunu ilgilendirse dahi hizmet
amirinin diizenleyici islem yapma yetkisi oldugu kabul edilmez. Ornek bir karar: 06.10.1961
tarihli Unapel karar1 (Long, Weil, Braibant, Delvolvé, Genevois, s. 299).

81 Chapus, s. 680; Plessix, s. 901; Long, Weil, Braibant, Delvolvé, Genevois, s. 299.
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Uyusmazlik konusu olayda bolge saglik ajanslari personelinin icap nébetlerine
iliskin emir ve talimatlar iceren bir bakanlik genelgesi s6z konusudur. Danistay,
bu meselenin personelin galisma diizenine iligkin bir hizmet organizasyonu
konusu oldugunu ve genel miidiiriin hizmet amiri sifatiyla bu konuda diizenleme
yapabilecegini ortaya koyarak bakanlarin genel miidiir tizerinde hiyerarsi yetkisi
bulunmadiginakararvermistir. Hizmet amiristatiisiiniinen 6nemlisonuclarindan
biri, hizmet organizasyonuna iligkin hiyerarsik yetkilerin hizmet amiri tarafindan
kullanilabilmesi, idari vesayet makaminin hizmet organizasyonuna iligkin
hiyerarsi yetkisi bulunmamasidir. Fransiz Danigtayinin bu konudaki geleneksel
yaklagimi da idari vesayet makaminin hizmet organizasyonu konusunda yetkisi
olmadig seklindedir®2.

Nitekim kamu raportorii Danistaya sundugu goriisiinde; SYNERPA kararina
konu uyusmazlikta devlet adina yiiriitiilen gorev ve yetkilerde hiyerarsinin kabul
edilmesini teklif ederken, SMISP uyusmazhiginda bu hiyerarsik yetkinin kamu
kurumu olan bolge saglik ajanslarinin duvarina carparak durmasi gerektigini
ve ashi itibari ile vesayet makami olan bakanlarin kamu kurumunun i¢ islerine
karisgamayacagim dile getirmektedir®®. Genel miidiirler ajanslarin i¢ islerine
iligkin gorev ve yetkilerini devlet adina degil ajans adina kullanmaktadirlar®.
Hizmet organizasyonu yetkilerinin hizmetin baginda bulunan makam tarafindan
kullanmilmasinin bir sonucu olarak bolge saglik ajansi genel miidiirleri icap
nobetlerini hizmet amiri sifatiyla diizenleme yetkisine sahiptirler®®. Genel
miidiiriin bu yetkisi, kamu kurumu olan bolge ajanslarinin 6zerkliginin de bir
sonucudur®e.

Fransiz Danigtayl, SMISP kararinda hizmet organizasyonu bakimindan idari
vesayet makaminin ajans iizerinde hiyerarsi yetkisi olamayacagini ortaya
koyarak istisnanin istisnasini gostermistir. Bu noktada vurgulanmasi gereken
husus, bu istisnanin bolge saglik ajanslarina 6zgii bir istisna olmadig1, Danistayin
yerlesik ictihatlariyla kabul etmis oldugu hizmet amiri sifatinin ajanslara
uygulanmasindan ibaret oldugudur.

Danigtayin 2012 yilinda verdigi kararlardan sonra hiyerarsi iligkisi bakimimdan
benzer tartismalarin oldugu baska bir Danistay karar1 bulunmamaktadir. 2012
yilindaki kararlar ile hukuki rejimin netlestigi ve tekrar tartismaya acilmadig:
anlagilmaktadir. Sonug itibari ile idari vesayet ve hiyerarsinin harmanlandig

82 Tabuteau, Autorité Sanitaire, s. 1060.
83 Vialettes, s. 484.

84 Chauvet, s. 413.

85 Leleu, s. 280.

86 Didier Guignard, “L’Agence Régionale de Santé, Son Directeur Général et Le Pouvoir
Hiérarchique des Ministres”, Droit Administratif, Say1 4, 2013, s. 32-4.
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bolge saghk ajanslarinin klasik bir yapiya sahip olmadig1 goriilmektedir. Ozgiin
biridariyapiya sahip olan ajanslarin barok bir mimari eser izlenimi uyandirdiklar
ifade edilmektedir®”. Kanun koyucuyu ve Danistay1 atipik bir model ortaya
cikarmaya iten sebepleri anlamak, arka plani1 gormek faydali olacaktir.

C. Ajans Modeli Tercihinin Arka Plan1: Yeni Kamu Yonetimi Etkisi

Faaliyetlerinin esasini devlet adina yerine getirilecek gorev ve yetkilerin
olusturdugu ajanslarin neden merkezi idarenin tasra birimi olarak
ongoriilmedigi sorusu akla gelmektedir. Bu soruya verilen kestirme cevap,
ajanslarin saglik sisteminde yer alan farkh hukuki statiideki aktorleri bir ¢cati
altinda toplamas: ile iliskilendirilmektedir. Ozel hukuk tiizel kisiligine sahip
saghk sigortas1 kuruluslarinin ajans yénetim kurulunda temsilcileri olmasi,
koordinasyon komisyonlarinda gorev almalar: gibi cesitli bicimlerde ajans
catis1 altinda yer almalar1 sebebiyle ajanslarin merkezi idarenin tasra birimi
seklinde konumlandirilmasinin uygun olmadigl, kamu kurumu modelinin
uygun oldugu ifade edilmektedir®. Bolge saglk ajanslar: biinyesinde kamu
hukukuna tabi personel yaninda 6zel hukuka tabi personel bulunmasinin da tasra
birimi yerine kamu kurumu modeli tercihini gerektirdigi ifade edilmektedir®.
Bu aciklamalar, kamu kurumu modelinin devlet tiizel kisiligi icerisinde bir
tagra birimi olarak konumlandirilmaya gore hukuki bakimdan daha esnek bir
yapilanmaya imkan vermesi ile iligkilidir. Bunlar, ajanslarin kamu kurumu
biciminde tegkilatlanmasinin pratik ve pragmatik sebepleri olabilir ancak asil
sebebi neoliberal etkilerle gelisen yeni kamu yonetimi anlayisinda aramak
gerekmektedir. Bu baslik altinda yeni kamu y6netimi kavrami anlatilmayacak,
dogrudan ajanslarla arasindaki iligki degerlendirilecektir.

Tk olarak, bélge saglik ajanslarmin neden kurulmas gerektigine iliskin goriislere
bakilmalidir. Fransa’da idari reformlar yapilmadan 6nce reform ihtiyaci ve
reformun tagsimasi gereken o6zellikleri ortaya koyan raporlar hazirlattirilmasi
siklikla bagvurulan bir yontemdir. 2008 yilinda o zamanki adiyla Saglik, Genglik
ve Spor Bakanlig1 tarafindan hazirlatilan raporda artan saglik harcamalarina
ragmen ortaya ¢ikan sonucun istenen seviyede olmadigi tespiti yapilarak, bolge
diizeyinde kurulacak ajanslar sayesinde ihtiyaclara etkin cevap verilebilecegi,
harcamalarin daha iyi yonetilmesiyle verimli bir sisteme kavusulacag ileri

87 Donier, s. 323; Moquet-Anger, s. 2224-2; Apollis, s. 378.

88 Ritter, s. 39; Cour des Comptes, La Sécurité Sociale, Rapport 2012 sur Uapplication des lois de
financement de la sécurité sociale, La Documentation Francaise, 2012, s. 235; Alain Lopez, “Les
Agences Régionales de Santé (ARS), Une Question d’Equilibres Entre des Objectifs Différents et
des Mécanismes de Régulation Complémentaires”, Droit Social, Say1 5, 2010, s. 570.

89 Courreges, Lopez, s. 1116.
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siirilmektedir®®. Aym y11, Camhurbaskanina sunulmak iizere hazirlanan bir
raporda Fransa'nin idarede verimliligi saglamak icin ajans modelinde ingiltere’yi
ornek almasi gerektigi ve bu kapsamda ajans genel miidiirlerinin 6niine ulasmalari
gereken hedeflerin bakanlikla ajans arasinda imzalanan hedefler s6zlesmesi ile
konulmasi, sonuclarin da kontrol edilmesi gerektigi ifade edilmektedir®’. Ayrica
ayniraporda, yatirim ve kaynaklarin daha rasyonel kullanimini saglamak amaciyla
bolge saghik ajanslarinin iilke genelinde yayginlagtirilmasi 6nerilmektedir®2.

1999

Etkinlik ve verimlilik amaglar “yeni kamu yonetimi””’ni (new public management/
nouvelle gestion publique®®) akla getirmektedir. Gercekten de verimlilik kavrama,
yeni kamu yonetimi anlayisinin uygulama alani genisledikce idarenin isleyisinde
daha fazla 6nem atfedilen bir konuma gelmistir®®. Bolge saglik ajanslarinin
kurulusunu yeni kamu yonetimi anlayisindan bagimsiz okumak miimkiin degildir.

Yeni kamu yonetimi, kamu idaresinde 6zel sektoriin yonetim yontemlerini
benimseyerek bunlar1 hayata gecirmek icin cesitli teknikler ve araclar
gelistirmektedir®. Yeni kamu yonetimi anlayiginin idari teskilatlanmaya iligkin
bes temel ilkesi bulunmaktadir: Strateji, yonlendirme ve denetim islevlerinin
uygulama ve yiiriitme iglevlerinden ayrilmasi; dikey biirokratik yapilarin, ajanslar
gibi kiiglik ve 6zerk idari birimlerin olusturulmasi yoluyla parcalanmasi; piyasa
mekanizmalarinin sistematik bigimde kullanimi; merkezi idare kademelerinin
yetki ve 6zerkliklerinin artirilmasiyla idari hiyerarsinin doniistiiriilmesi;
sozlesmeye dayali programlar cercevesinde hedeflere ulagsma ile performans
Olciimiine dayanan sonug¢ odakli yonetim anlayisinin benimsenmesi®. Yeni
kamu yonetimi, performansa dayali personel rejimiyle hizmetten yararlananlar
miisteri gibi goren bir anlayis1 yansitmaktadir®.

Yeni anlayisin idareye uygulanmasi hiyerarsiye dayali modellerde esnemeye yol
agmistir®®. Ajanslar da yeni kamu yonetimi anlayisinin bir {irliniidiir ve Weber
diisiincesi etkisindeki biirokrasi anlayisina dayal klasik hiyerarsik usullerden
farklhilagan daha 6zerk, daha esnek yeni bir idari tegkilatlanma modelidir®.

90 Ritter, s. 3.

91 Jacques Attali, Rapport de la Commission pour la libération de la croissance frangaise, La
Documentation Frangaise, 2008, s. 190.

92 Attali, s. 201.

93 Fransa'da terim genellikle Ingilizce orijinal haliyle kullamlmaktadr.

94 Jacques Chevallier, Science Administrative, 5. Baski, 2013, PUF, Paris, s. 513 (Science).

95 Chevallier, Science, s. 389; Yvon Pesqueux, Gouvernance et Privatisation, PUF, Paris, 2007, s. 138.
96 Philippe Bezes, Réinventer I'Etat, PUF, Paris, 2009, s. 36-37.

97 Conseil d’Etat, s. 36.

98 Chevallier, Science, s. 397.

99 Chauvet, s. 407; Conseil d’Etat, s. 36.
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Ajans modeli klasik idari tegkilatlanma modellerine uygun olma kaygisindan
ziyade performansi onceleyen yeni kamu yonetimi anlayisina dayanmaktadir
ve idari faaliyetlerin daha etkin bigimde yiiriitiilmesi i¢in uygun arag olarak
goriilmektedir!®. Yeni kamu yonetimi anlayis1 yayginlastik¢a ajanslarin
goriiniirligii artmaktadir ve ajanslara 6zerklik saglanmasinin, sunulan hizmetlerin
kalitesini artiracag: diisiiniilmektedir!®!. Fransa’da bu 6zerklik, ajanslara
devlet tiizel kisiliginden ayr bir tiizel kisilik verilmesi suretiyle saglanmaya
cahisilmaktadir'®?, Neoliberalizme dayanan yeni kamu yonetimi anlayisi Fransa’da
doksanl yillarda etkisini gostermeye baslamistir ve bolge saglik ajanslarinin
kurulmasiyla kapatilan kamu tiizel kisiligine sahip bolge hastane ajanslar1 bu
akimin ilk 6rneklerindendir!®.

Yeni kamu yonetimi anlayisi, 2007 yilindan itibaren kamu politikalarinda
degisimi hedefleyen Kamu Politikalar1 Genel Revizyonu (Révision Générale
des Politiques Publiques — RGPP) reform hareketi ile etkisini arttirmistir. RGPP,
bir yandan kamu harcamalar: azaltilarak mali dengenin saglanmasi, diger
yandan kamu hizmetlerinin kalitesinin arttirilmasi hedefleriyle merkezi idare
teskilatlanmasinda yapisal degisiklikler yapilmasi esasina dayanan bir reform
hareketidir'®*. Aslinda 2007’den beri devlet reformu adi altinda yapilan degisimler,
sosyal devletin yerine neoliberal devletin ikamesini amaglamaktadir!%. RGPP’nin
idari tegkilatlanmadaki etkilerinden biri, bolgelerin merkezi idarenin faaliyetleri
icin temel kademe olarak konumlandirilmasidir. Bunun bir sonucu olarak bélge
valilerinin il valileri tizerindeki yetkileri de artirllmistir'®. Ajanslarin cografi
bakimdan gorev alani belirlenirken illerin degil bolgelerin esas alinmasi da bolge
diizeyinin saglik sisteminin etkin igleyisi bakimindan daha elverisli oldugunun
diisiiniilmesi ile ilgilidir!”.

100 Truchet, Eveillard, s. 91; Castaing, s. 2213.

101 Chevallier, Agencification, s. 242.

102 Chevallier, Agencification, s. 245.

103 Annick Valette, Jean-Louis Denis, “Analyse de lI'Action des Agences Régionales de
I'Hospitalisation : Vers Une Transformation de La Gouverne Publique?”, Sciences sociales et
santé, Cilt 21, Say1 3, 2003, s. 6. Doksanli yillardan itibaren kurulan bolge hastane ajanslari ve
farkl alanlardaki diger ajanslarin yeni kamu yonetimi anlayigini yansitan ajans modelinden
beklentileri tam karsilamamasi sebebiyle iki binli y1llarda yeni bir reform hareketi gelismistir.

104 Gérard Marcou, “La RGPP et La Recomposition des Territoires”, Ed. Jean-Claude Nemery, RGPP et
Reforme des Collectivites Territoriales, L'Harmattan, Paris, 2012, s. 18 ; Chevallier, Science, s. 389.

105 Gérard Timsit, “La réforme de I’Etat. Le choix de la focale”, Terres du Droit, Mélanges en
Thonneur d’Yves Jégouzo, Dalloz, Paris, 2009, s 185.

106 Marcou, s. 22.

107 Commission des Affaires Sociales, Rapport d’information en conclusion des travaux de
la mission dévaluation et de contréle des lois de financement de la sécurité sociale sur les
agences régionales de santé, Assemblée Nationale, 16 juin 2021, n° 4267, s. 23.
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RGPP, verimliligi esas alan ajans modelinin yayginlastirilmasinda ¢ikig noktasidir
ve saglik ajanslarimin kurulusu RGPP'nin bir parcasidiri®®. Bu kapsamda c¢ok
aktorlii saglik sisteminin bolge saglik ajanslar biinyesinde bir araya getirilmesi,
RGPPnin idari tegkilatlanmada sadelestirme yonteminin bir sonucudur!®.
Hem kamu harcamalarim1 kismak hem de hizmetlerin kalitesini artirmak nasil
miimkiin olabilir sorusunun cevabi verimliligi artirmadan ge¢mektedir ve idari
teskilatlanmada sadelestirme bunun 6rtiilii adidir. Yeni kamu y6netimi ile
RGPPnin bolge saglik ajanslarindaki bir bagka etkisi sozlesme yontemi ile ilgilidir.
Kamu Saghig1 Kodu'nun L.1433-2 maddesinde bakanliklar ile her bir ajans genel
miidiirii arasinda bes y1l icerisinde ulagilmasi gereken hedefleri iceren szlesme
imzalanmasi 6ngoriillmiistiir*°. Yine Kod’'un R.1435-2 maddesinde ajans genel
miidiirii ile bolgede bulunan her bir ilin valisi arasinda uygulama protokollerinin
imzalanmasi 6ngoriilmiistiir. Bu 6rnekler, verimliligin saglanabilmesi i¢in s6zlesme
ile hedefler belirlenmesi ve siire sonunda sonuclarin kontrol edilmesi yoniindeki
yeni kamu yonetimi anlayisinin bolge saglik ajanslarindaki yansimalaridir!!!,

Biitiin bu bilgiler bolge saglik ajanslarinin neden merkezi idarenin tasra tegkilat
birimi olarak degil de kamu kurumu niteliginde kurulduklarinin altinda yeni
kamu yonetimi anlayisinin yattigin1 gostermektedir. Buna karsin, Danigtayin
devlet adina yerine getirilen gorev ve yetkiler bakimindan ajansin merkezi
idarenin hiyerarsi yetkisine tabi oldugu degerlendirmesi bu genel izaha uygun
diismemektedir. Merkezi idareden miimkiin oldugunca 6zerk bir yap1 kurulmasi
gerekirken ic isleri bakimindan bu 6zerkligin korundugu ancak ulusal saghk
politikalarinin uygulanmasina iligkin gorev ve yetkileri itibari ile merkezi idarenin
uydusu konumunda olan atipik bir yap1 ortaya ¢cikmistir.

Her ne kadar yeni kamu yonetimi anlayis1 etkisini gosterse de Fransa'da
hala giiclii olan gelenek¢i yapr bu akim karsisinda dengeleyici ¢oziimler
aramaktadir. Bolge saglik ajanslariyla ilgili kanun tasarisinda genel miidiiriin
devlet adina yerine getirecegi gorev ve yetkiler gibi bir nitelendirme yokken,
parlamento komisyon caligmalar sirasinda bu ifadenin ajanslarin merkezi
idarenin saglik politikalarim tasrada uyguladigimi acgik¢a gostermenin bir
karsilig1 olarak eklenmesi gerektigi onerisinin kabulii ilk adim olmustur!!2.

108 Jean-Louis Vidana, “Les Agences Régionales de Santé : de 'Usage du Mythe du Préfet
Sanitaire”, RDSS, Say1 2, 2012, s. 27 ; Cour des Comptes, s. 234.

109 Vioujas, s. 2022-1.

110 Ajans genel miidiiriiniin maagi hedeflere ulagilmasina bagh olarak degiskenlik gostermektedir.
Bu da 6zel sektor yonetimlerinin kamuda kullanimina bir 6rnektir.

111 Chauvet, s. 412.

112 Alain Milon, Rapport fait au nom de la commission des Affaires sociales sur le projet de loi
portant réforme de Uhdpital et relatif aux patients, a la santé et aux territoires, Cilt 2, Sénat,
2009, s. 10.
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Fransiz Danistay ise, kanunda agikca diizenleme olmamasina kargin, bunu bir
adim ileri gotiirerek devlet adina yerine getirilen gorev ve yetkiler bakimindan
bakanlarin genel miidiir {izerinde hiyerarsi yetkisini tanimistir''®. Boylece
Danistay yeni kamu yonetimi anlayisim1 dengeleyici bir tavir benimsemistir.

Sonug¢

Bolge saglik ajanslari ile devlet tiizel kisiligi temsilcisi ilgili bakanlar arasinda
idari vesayet iligkisi kanunla kurulmus olmakla birlikte Fransiz Danistayl
SYNERPA kararinda ajans genel miidiirlerinin devlet adina yerine getirdigi gérev
ve yetkileri bakimindan bakanlarin hiyerarsisine tabi oldugunu kabul etmistir.
SMISP kararinda ise bu kabuliin gecerli olmadig1 alan, genel miidiirlerin hizmet
amiri sifatiyla yerine getirdikleri gorev ve yetkiler olarak belirlenmistir. Danistay
SYNERPA kararinda, kanun koyucunun devlet adina yerine getirilen gérev ve
yetkiler seklinde nitelendirme yapmasinin bir anlami ve farkli hukuki sonuglar
olmasi gerektigini diisiinmiistiir. Boylece, iki ayr1 kamu tiizelkisiligi olan merkezi
idare ve kamu kurumu arasinda hiyerarsi iligkisi olamayacag kuralina mevzuat
hiikmiiniin yargi tarafindan yorumlanmasiyla bir istisna getirilmistir.

Netice itibari ile iki kamu tiizel kisiligi arasinda idari vesayet ve hiyerarsinin
ayni anda var oldugu oOzgiin bir yap1 ortaya ¢ikmigtir. Bir yandan saghk
hizmetlerinin iilke genelinde esit bicimde sunulmasi, diger yandan yeni kamu
yonetimi anlayisinin da etkisiyle merkezi idareden ayr1 kamu tiizel kisilikleri
biciminde kurulan ajanslarin kendi iginde daha etkin ve verimli bir igleyise
sahip olmas1 istenmektedir. Saglik hizmetlerinin iilke genelinde esit bigimde
sunulmasi i¢cin merkezi idare ile hiyerarsi iligkisi kurularak bu hizmetlerin onun
belirleyiciliginde yapilmasi saglanmigtir. 2009 yilinda kurulan ve 2012 yilinda
Fransiz Damistayinin verdigi kararlarla sekillenen bu atipik model, giliniimiize
kadar varhigini siirdiirmiistiir ve yakin gelecekte modelden vazgecilecegine iligskin
bir durum da goziikkmemektedir.

inceledigimiz konunun gosterdigi iizere, giiniin sartlar1 ve idarenin ihtiyaclari
idari tegkilatlanma ile idari vesayet ve hiyerarsiye iliskin klasik kabullerin disinda
farkh uygulamalarin ortaya ¢ikmasina sebebiyet verebilmektedir. Buna bastan
kategorik bicimde karsi olmak tercih edilebilir ancak miihim olan idarenin
ihtiyaclarini dogru tespit edip ¢oziimler iiretirken kendi i¢inde tutarh olan, igleri
daha karmasik hale getirmeyen ve temel kavramlar1 goz ardi etmeyen bir hukuki
rejim gelistirilebilmesidir. Bu noktada, iki kamu tiizel kisiligi arasinda hiyerarsi

113 Aslinda Kanun koyucu bolge hastane ajanslarinda hiyerarsi iligkisini agik¢a diizenlerken
burada kanunda yer verilmemesi kanun koyucunun iradesinin farkli yonde oldugu seklinde
yorumlanabilirdi.
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iligkisinin merkezi idare ile kamu kurumlar arasinda giindeme gelebilecegi,
mabhalli idarelerin 6zerkligi ilkesi geregince merkezi idare ile mahalli idareler
arasinda olamayacagl hususunun altin1 ¢izmekte fayda vardir. Bolge saglik
ajanslar1 bakimindan; idari vesayet ve hiyerarsi kavramlarinin i¢ini bosaltmadan,
tamamen onlardan hareket ederek klasik kabullerin yorumlanmasiyla gelistirilen
bir hukuki rejim s6z konusudur. Ayni1 temelden hareket ederek daha farkh
yorumlar yapilabilmesi de miimkiin olmakla birlikte ge¢cmisten bugiine kabul
edile gelen hukuki rejimi ters yliz etmeden, onu giiniin sartlarina gére uyarlamaya
calisan bir sonug elde edilmeye calisilmasi1 6nemlidir.
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