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Ozet

Sehir i¢i toplu tasima ve ulagim hizmetlerinin yerine getirilmesi, kanun koyucu tarafindan mahalli
idarelere gorev olarak verilmistir. Bu hizmetler kapsaminda yer alan rayli ulasim sistemleri ve
metro projelerinin ¢ok yiliksek maliyetli yatirim ve uzmanlik gerektirmesi nedeniyle mahalli idareler
tarafindan hayata gegirilmesinde zorluklar yasanmaktadir. Mahalli idareler lizerinde idari vesayet
yetkisine sahip olan merkezi idare, 6zellikle biiyliksehirlerde yapimina baslandigi halde devam
ettirilemeyen projeleri devralmakta ya da hi¢ baglanilmamis projelerinin yapimim Gistlenebilmektedir.
Bu husustaki irade, nihai olarak Cumhurbaskani tarafindan genis bir takdir yetkisine dayali olarak
Cumbhurbaskani karar1 seklinde ortaya konulmaktadir. Merkezi idarenin kanunla mahalli idarelere
gorev olarak verilen bir hizmeti devralmasi ya da tistlenmesi, idari vesayet kapsaminda nadiren
uygulanan ikame yetkisinin bir gériiniimii olarak degerlendirilebilir. Ne var ki merkezi idarenin
mahalli idareler tizerindeki idari vesayet yetkisi ancak kanunla tanmabilecek bir yetki oldugu gibi
idari vesayet iliskisi kapsaminda nadiren kullanilan ikame yonteminin sinirlar1 ve kapsami da
kanunla ag¢ik ve net bir sekilde belirlenmelidir. Aksi halde dncelikle yasal dayanagi olmayan bir
idari islemin tesisi s6z konusu oldugundan idarenin kanuniligi ilkesine aykirilik giindeme gelir.
Ayrica Anayasa uyarinca mahalli miisterek ihtiyaglarin karsilanmasi fonksiyonunu ifa etmesi
gereken mahalli idarelerin 6zerkligi ilkesine ve dolayisiyla da Anayasa’nin 123. maddesinde
zikredilen yerinden yonetim esasinin gereklerine aykiri hareket edilmis olur.

Anahtar Kelimeler: Yerinden yonetim, merkezi idare, idari vesayet, devralma ve iistlenme, ikame.
Abstract

The legislature has assigned the fulfilment of urban public transport and transportation services
to local administrations. Rail transportation systems and metro projects, which are included in
the scope of these services, are difficult to implement by local administrations due to their high
cost investment and expertise requirements. The central government, which has administrative
tutelage authority over local governments, can take over projects that have been started but cannot
be sustained or undertake the construction of projects that have never been started, especially in
metropolitan areas. The will in this respect is ultimately expressed by the President of the Republic in
the form of a Presidential decree, based on a broad discretionary power. The central administration’s
taking over or undertaking a service assigned to local administrations by law is a manifestation
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of substitution power, which is rarely exercised under administrative tutelage. However, as the
administrative tutelage power of the central administration over the local administrations is an
authority that can only be granted by law, the limits and scope of the substitution method, which
is rarely used within the scope of the administrative tutelage relationship, must be clearly and
precisely determined by law. Otherwise, first of all, the principle of legality of the administration
would be contradicted, since an administrative act without a legal basis would be established.
Furthermore, it would be contrary to the autonomy of local administrations, which are required
to fulfil the function of meeting local common needs in accordance with the Constitution. This is
in contravention of the principle of decentralisation mentioned in Article 123 of the Constitution.

Keywords: Decentralization, central administration, administrative tutelage, takeover and
undertake, substitution.

GIRIiS

Anayasa’nin 123. maddesinin 2. fikrasinda idarenin kurulus ve gorevlerinin
merkezden yonetim ve yerinden yonetim esaslarina dayandigi; 127. maddesinin ilk
fikrasinda ise mahalli idarelerin; il, belediye veya kdy halkinin mahalli miisterek
ihtiyaglarini karsilamak {izere kurulan kamu tiizelkisileri oldugu belirtilmistir. 127.
maddenin 5. fikrasina gore de merkezi idare, mahalli idareler iizerinde kanunda be-
lirtilen esas ve usuller dairesinde idari vesayet yetkisine sahiptir. Uniter yapili dev-
letlerde idarenin biitlinliigiiniin saglanmasindaki en 6nemli araglardan biri olan idari
vesayet yetkisi, mahalli idarelerin agirlikli olarak islemleri ve organlari iizerinde
kullanilan istisnai bir yetkidir. Merkezi idarenin mahalli idarelerin gorevli oldugu
bir konuda mahalli idarelerin yerine gecerek ve kendi iradesini mahalli idarelerin
iradesi yerine koyarak faaliyette bulunmasi olarak tanimlanabilecek olan ikame ise
idari vesayet iliskisi kapsaminda ¢ok nadir ve sinirl sekilde kullanilan bir yontemdir?.

Gerek 5393 sayili Belediye Kanunu (md. 15/1-f) gerekse 5216 sayili Biiyiikse-
hir Belediyesi Kanunu (md. 7/1-p) hiikiimleri uyarinca toplu tagima hizmetlerinin
yiiriitiilmesi ve bu kapsamda rayli sistem dahil her tiirlii toplu tagima sistemlerinin
kurulmasi, kurdurulmasi, isletilmesi ve islettirilmesi mahalli idarelerin yetki, gorev
ve sorumluluklar: arasindadir. Bununla birlikte s6z konusu yetki ve gérevler kap-
saminda yer alan sehir i¢i rayli ulasim sistemlerinin kurulmas: ve metro yapimi,
yliksek maliyetli ve bu nedenle de ¢ogu zaman bor¢lanma gerektiren yatirnmlardir.
Mabhalli idareler bu borglanmalar1 5393 sayili Kanun’un 68. maddesi ile 4749 sayili
Kamu Finansman1 Ve Bor¢ Y 6netiminin Diizenlenmesi Hakkinda Kanun hiikiimle-
ri dogrultusunda gerceklestirmektedirler. Bununla birlikte tilkemizde yakin tarihte
biiyliksehir belediyelerinin baslayip ekonomik sebeplerle uzun siire boyunca ta-
mamlayamadig1 metro projeleri, kamu hizmetlerinin siireklilik ve uyarlanma ilkesi
dogrultusunda yiiriitiilememesine yol agmistir. Kamu hizmetlerindeki bu aksamaya
kayitsiz kalamayan merkezi idare, bu projeleri devralarak tamamlamis ve halkin
hizmetine sunmustur. Bu durum 6ncelikle gegici yasal diizenlemelerle hukuksal
dayanaga kavusturulmus daha sonra ise merkezi idarenin rayli ulagim sistemi ve
metro yapimint mahalli idareler adina iistlenerek hayata gegirmesine yonelik mev-
zuatimizda kalici degisikliklere gidilmistir.

Metin Giinday, /dare Hukuku (Imaj Yayinevi Ankara 2013) 91.
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Belirtmek gerekir ki rayli ulagim sistemi ve metro yatirimlarinin dnemli nitelikte
kamusal harcama gerektirmesi nedeniyle bu yatirimlarin gergeklestirilmesi siireci,
merkezi idarenin mahalli idareler iizerindeki idari vesayet yetkisinin yogun sekilde
tezahiir ettigi bir alandir. S6z konusu siirece iliskin idari vesayet yetkisi ilgili dii-
zenlemeler uyarinca Cumhurbaskani, Bakanliklar ve Strateji ve Biitce Baskanlig
tarafindan kullanilmaktadir.

Bununla birlikte merkezi idarenin toplu tasima hizmetlerinin kurulmasi ve isle-
tilmesi kapsaminda sahip oldugu en énemli yetki ise sehir i¢i rayli ulagim sistemleri
ve metro projelerinin devralinmasi ve yapiminin {istlenilmesidir. Bu nedenle idari
vesayet makami olan merkezi idarenin kanun koyucu tarafindan mahalli idarele-
rin gorev alan1 kapsamina alinarak mahalli kamu hizmeti olarak kabul edilen bir
faaliyeti devralmasi ya da listlenmesi, idari vesayet yetkisinin istisnai bir tezahiirii
olmasinin yani sira mahalli idarelerin 6zerkligini ilgilendirmesi nedeniyle de bu
konunun ele alinmasi gereklilik ve 6nem arz etmektedir.

Caligmada oncelikle sehir i¢i rayli ulagim sistemleri ile metro projelerinin mer-
kezi idarece devralinmasina ve listlenilmesine iliskin yiiriirliikteki ve miilga mevzuat
hiikiimleri detayli sekilde ele alinmistir. Mevzuat kisminin detayli sekilde ele alin-
masinin nedeni, ¢aligmayla bilhassa yasal diizenlemenin yetersizligi ve eksikliginden
kaynaklanan bir soruna temas edilmek istenmesidir. Zira gerek idarenin kanuniligi
ilkesi gerekse merkezi idare ile mahalli idareler arasindaki iligkiler bakimindan
yasal diizenlemelerin mevcudiyeti, niteligi ve belirliligi Anayasa’ya uygunluk ya
da aykirilig1 ortaya koyan belirleyici kistaslardir. Diger yandan ¢alismada konuya
iliskin arka plani olusturan mevzuat ¢ercevesinde, bir yandan idarenin kanuniligi
bir yandan da yerinden yonetim ilkesine uygunluk a¢isindan sehir i¢i rayli ulasim
sistemleri ile metro projelerinin yapimina iligkin faaliyetlerin Anayasa’ya uygun
yontemlerle yiiriitiilmesine yonelik tespit ve tekliflere yer verilmistir.

I. ULASIM SISTEMLERI VE METRO PROJELERININ DEVRALINMASI
A. llgili Mevzuat
1. 6001 Sayih Kanun

Sehir i¢i rayli ulagim sistemleri ile metro projelerine iliskin merkezi idarenin
kullanabilecegi en 6nemli yetkinin, yapimina baglanmig olan projelerin devralinmasi
oldugu soylenebilir. Sehir ici rayli ulagim sistemleri ile metro projelerini devralma
yetkisi, merkez1 idareye 2010 yilinda ¢ikarilan ve miilga 3348 sayili Ulagtirma Ba-
kanliginin Tegkilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun’da? 6001 sayili Kanun’la® yapilan
degisikliklerle taninmustir.

Bu degisiklikler kapsaminda, 3348 sayili Kanun’a 6001 sayili Kanun’la eklenen
gegici 7. maddede biiyiiksehir belediyelerinin 6001 sayili Kanun 'un yiiriirliige gir-

2 Resmi Gazete (R.G.), 17/04/1987, S. 19434.
3 R.G, 13/07/2010, S. 27640.
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digi tarih itibariyla yapimi devam etmekte olan sehir i¢i rayli ulagim sistemleri ve
metro projelerinin Bakanlik¢a devralinabilecegi diizenlenmistir’. Gegici 7. madde-
nin 2. fikrasinda devralmanin gergeklesmesi i¢in Bakanlar Kurulunun ilgili proje-
nin devralinmasina karar vermesi gerektigi belirtilmistir. 2. fikranin devaminda ise
yiiklenicilerin, belediyelerle yapmis olduklari s6zlesmelerle projeleri ayni sartlarda
Bakanlikla yiiriitmeye yazili olarak muvafakat etmeleri sartiyla sz konusu projelerin
mevcut sdzlesmelerle devralinmasina da karar verebilecegi hususu yer almustir. 3.
fikrada ise devir alim siireci ve yapimi tamamlanmis sehir i¢i rayli ulagim sistemleri
ve metro projelerinin ilgili bityliksehir belediyesine devir igslemlerinin, Kanun’un ilgili
hiikiimleri ¢ergevesinde diizenlenecek protokollerle gerceklestirilecegi belirtilmistir.

2. 655 Sayih Kanun Hiikmiinde Kararname

3348 sayili Kanun’un, 655 sayili Kanun Hiikmiinde Kararname (KHK)® ile
2011 yilinda yiiriirliikten kaldirilmasinin ardindan sehir i¢i rayli ulagim sistemleri
ve metro projelerinin merkez1 idare tarafindan devralinmasina iligkin yasal daya-
nak degismisse de KHK nin “Devralinacak metro ve rayl sistemler” baslikli gegici
5. maddesinde, miilga 3348 sayili Kanun’un gegici 7. maddesindeki diizenlemeler
korunmusgtur. Buna gore biiyliksehir belediyelerinin 13/07/2010 tarihi itibariyla
yapuni devam etmekte olan ve Bakanlar Kurulunca devralinabilecegine karar verilen
sehir i¢i rayli ulagim sistemleri ile metro projeleri Bakanlik¢a devralinabilecektir®.

Cumbhurbagkanlig hiikiimet sistemine gecis siirecindeki diizenlemeler kapsa-
minda ¢ikarilan 703 sayili KHK ile 655 sayili KHK’ nin gecici 5. maddesi, diger
bir¢ok maddeyle beraber yiiriirliikten kaldirilmistir. Dolayisiyla yapimi devam et-
mekte olan sehir i¢i rayli ulagim sistemleri ve metrolarin merkezi idare tarafindan
devralinmasina iliskin 2018 y1l1 temmuz ay1 itibariyla yasal bir dayanagin mevcut
olmadig1 vurgulanmalidir. Diger yandan s6z konusu projelerin merkezi idare ta-
rafindan devralinmasi, gerek 3348 sayili Kanun’un gerekse 655 sayili KHK nin
ilgili gegici hiikiimlerinin yiiriirliikte oldugu donemde ve ancak 13/07/2010 tarihi
itibaryla yapimi devam etmekte olan projeler bakimimdan miimkiin olan istisnai

4 Gegici 7. maddenin gerekgesi su sekildedir: “Bakanhigimiz tarafindan yiiriitiilmekte olan sehirle-

rarasi demiryolu ingaatlari ve bu kapsamda yer alan hizli tren yapimu isleri gibi demiryolu insa-
atlarimin gehirigi rayli ulasim sistemleri ve metrolarla entegrasyonu, ulasim sistemlerinin verimli
ve etkin isletilmeleri agisindan biiyiik onem arz etmektedir.

Ulastirma Bakanligi tarafindan insaati yaptirilmakta olan demiryolu tesisleriyle entegrasyonu ve
rayli ulasim sistemlerinde biitiinliigii saglamak iizere, bu yonde bir diizenleme yapilmasina ihtiyag
duyulmugtur.

Diger taraftan, bazi belediye veya bagl kuruluslar: tarafindan yapilan metro veya benzeri rayli
sistemlerin bitirilmesi ekonomik agidan imkansiz hale gelen projelerin Ulastirma Bakanligina
devri ile yarim kalan iglerin tamamlanarak, milli servetin heba olmasi énlenmis olacaktir.” Bkz.
https://mevzuat.tbmm.gov.tr.

“Ulastirma, Denizcilik Ve Haberlesme Bakanliginin Teskilat Ve Gorevleri Hakkinda Kanun Hiik-
miinde Kararname” (R.G., 01/11/2011, S. 28102-Miikerrer).

6 R.G.01/11/2011, S. 28102 (Miikerrer).
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bir usuldiir. Bu nedenle mezkur tarih itibartyla yapimi devam eden projelerin dev-
ralinmasina iliskin merkezi idarece tasarrufta bulunulmasinin takdir yetkisinin bir
sonucu oldugu sdylenebilir. Ne var ki, yasal dayanagi kalmamis olmasina ragmen
asagida yer verilecegi iizere 2018 yilindan sonra da merkezi idarenin mahalli ida-
relerin metro projelerini devralmaya yonelik tasarruflar1 devam etmistir.

3.2010/1115 Sayih Bakanlar Kurulu Karari

Sehir i¢i rayli ulasim sistemleri ve metro projelerinin merkezi idare tarafindan
devralinmasi konusundaki yasal diizenlemelerin uygulanmasina iliskin detayli hu-
suslara Bakanlar Kurulu tarafindan 25/10/2010 tarihinde alinan 2010/1115 sayili
‘Sehir I¢i Rayl Ulasim Sistemleri, Metrolar ve Bunlarla Ilgili Tesislerin Ulastirma
Bakanlhiginca Devralinmasi ve Tamamlanmasini Miiteakip Devri ile Tlgili Sartlarin
Belirlenmesine iliskin Karar’da’ yer verilmistir.

25/10/2010 tarihli Karar’in 1. maddesine gore karar, 3348 sayili Kanun’un 9. ve
gecici 7. maddeleri uyarinca sehir i¢i rayli ulasim sistemleri, metrolar ve bunlarla
ilgili tesislerin Ulastirma Bakanliginca devralinmasi ve tamamlanmasini miiteakip
devriyle ilgili usul ve esaslarin belirlenmesi amaciyla alinmistir. Karar’in 3. mad-
desinde Bakanligin devralma islemini mevcut sozlesmeler devam etmek kosuluyla
yapabilecegi belirtilmistir. Bunun i¢in yiiklenicilerin, 13/7/2010 tarihinden 6nce
belediyelerle yapmis olduklar1 sézlesmelerle projeleri ayni sartlarda Bakanlikla
ylriitmeye yazili olarak muvafakat etmeleri gerekmektedir. Bu muvafakatin ger-
¢eklesmemesi halinde ise belediyeler, her bir projenin devri bakimindan ayri ayri
gecerli olmak tizere, her tiirlii hukuki ve sézlesmeden kaynakli sorumluluk kendi-
lerinde kalmak iizere, mevcut sdzlesmelerini fesih veya tasfiye etmek sartiyla Ba-
kanliktan isin devralinmasini talep edebilirler.

2018 yilinda 2010/1115 sayili Karar’da 116 sayili Cumhurbagkan1 karariyla®
degisiklik yapilarak 1 sayili Cumhurbagkanligi Kararnamesi’nin (CBK) Ulastirma
ve Altyapr Bakanlig1 Altyapt Genel Midiirliigliniin goérevlerinin diizenlendigi 485.
maddesi dogrultusunda bir giincellemeye gidilmistir. Bu degisikligin ardindan ka-
rarda, sehir i¢i rayli ulagim sistemleri ve metro projelerinin devralinmast ve istle-
nilmesine iliskin Ulastirma ve Altyap1 Bakanliginin yetkili oldugu vurgulanmstir.
Buna karsilik 1 sayili CBK’da yapimi devam etmekte olan sehir i¢i rayli ulagim
sistemleri ve metro projelerinin Bakanlik¢a devralinabilecegine iligkin bir diizen-
lemenin yer almadig belirtilmelidir. Dolayisiyla mevcut durumda, daha 6nce de
ifade edildigi lizere, gerek 3348 sayili Kanun gerekse 655 sayili KHK nin gegici 5.
maddesi yiiriirlitkten kaldirilmis oldugundan 2010/1115 sayili Karar’in projelerin
devralinmasi yoniinden yasal bir dayanagi bulunmadig: agiktir.

7 R.G., 10/12/2010, S. 27781. Kararin basligi 2015 yilinda 2015/7272 sayili kararla “Sehir i¢i Rayl
Ulasim Sistemleri, Metrolar ve Bunlarla Tlgili Tesislerin Ulastirma, Denizcilik ve Haberlesme
Bakanliginca Ustlenilmesi, Devralinmasi ve Tamamlanmasini Miiteakip Devri ile Tlgili Sartlarmn
Belirlenmesine iliskin Karar” olarak degistirilmistir. Bkz. R.G., 18/02/2015, S. 29271.

& R.G.,22/09/2018, S. 30543.
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B. Projenin Tamamlanmasi ve Devri

25/10/2010 tarihli Karar’in 8. maddesine gore projenin Bakanlik¢a yapiminin
tamamlanmasindan sonra Bakanligin bagl, ilgili veya iliskili kuruluslart disinda
bir kurulusa miilkiyetinin devri, maliyet bedeli {izerinden ve yine diizenlenecek
protokollerle gergeklesecektir. Ancak 2019 yilinda yapilan degisiklik® sonucu,
projenin tamamlanmadan once isletmeye acilabilecek durumda olmasi halinde,
diizenlenecek protokollerle miilkiyet devrine kadar isletmenin devri yoluyla da
hizmete agilabilmesi miimkiin hale gelmistir. 8. maddede 2019 yilinda yapilan de-
gisikligin bir bagka sonucu olarak; proje Bakanlik¢a tamamlandiktan sonra projeyi
devralan kurulus, merkezi yonetim biit¢esinden karsilanan ve/veya karsilanacak
olan toplam proje maliyet bedelini demekle ylikiimliidiir. 8. madde uyarinca bu
0deme, miilkiyet ve/veya isletme devir tarihinden itibaren bu bedelin ifa tarihine
kadar her ay ilgili belediyenin genel biitce vergi gelirleri tahsilat toplami iizerinden
ayrilacak paylardan %5 oraninda kesintinin Hazine ve Maliye Bakanligi tarafindan
ilgili hesaba aktarilmasi suretiyle gerceklesecektir.

Son olarak 8. maddenin 3. fikrasina gore devralan kurulusun belediye bagl ida-
resi, belediye bagli idaresinin ve/veya belediyenin sermaye payina sahip oldugu
sirket olmasi halinde ilgili belediye, yiikiimliilikklerin yerine getirilmesinden dev-
ralan kurulus ile birlikte miiteselsilen sorumlu olacak ve bu husus Bakanlik ile be-
lediyeler arasinda yapilan protokollerde de ayrica belirtilecektir.

C. Devralma Yetkisi Verilen Projeler

25/10/2010 tarihli Karar’m “Devralma yetkisi verilen projeler” baslikli 9. madde-
sinde, karar kapsaminda Bakanlik¢a projeleri devralinacak belediyeler ve devralma
yetkisi verilen projeler belirlenmistir. 9. maddede yer verilen projeler oncelikle 3348
say1li Kanun’un gegici 7. maddesi kapsamindaki, yani 13/07/2010 tarihi itibariyla
yapimi devam etmekte olan sehir ici rayli ulagim sistemleri ve metro projeleridir.
Daha sonra bu projelere 655 sayili KHK yiiriirliikkteyken 2013%* ve 2015 yillarinda;
1 sayili CBK vyiiriirliikteyken de 2019*2 ve 2020* yillarinda eklemeler yapilmistir.
Yapilan bu eklemeler neticesinde Gebze Organize Sanayi Bolgesi (OSB)-Darica
Sahil Rayli Sistem Hatt1 projesi ve Basaksehir-Kayasehir Metro Hatt1 projesi Ba-
kanlik¢a devralinmistr.

Gerek Gebze OSB-Darica Sahil Rayli Sistem Hatt1 projesi gerekse Basakse-
hir-Kayagehir Metro Hatt1 projesi bakimindan ifade edilmesi gereken husus, soz
konusu projelerin Bakanlik¢a devralinmasina iligkin yasal bir dayanagin bulunma-
digidir. Zira Bakanliga biiyiliksehir belediyelerinin sehir i¢i rayli ulasim sistemleri

° R.G.,01/05/2019, S. 30761.
0 R.G., 23/07/2013, S. 28716.
1 R.G., 18/02/2015, S. 29271.
2 R.G., 18/09/2019, S. 30892.
¥ R.G., 30/04/2020, S. 31114.

0y-V:-U0l | Turkiye Adalet Akademisi Dergisi



Takeover and Undertaking of Urban Rail Transportation Systems
and Metro Projects by the Central Administration

Asst. Prof Dr. Muhammed GOCGUN

ve metro projelerini devralma yetkisinin verildigi 3348 sayili Kanun ve 655 sayili
KHK’daki gecici maddeler uyarinca Bakanlik, ancak 13/07/2010 tarihi itibarzy-
la yapimi devam etmekte olan sehir i¢i rayli ulagim sistemleri ve metro projeleri-
ni devralmakla yetkilidir. Dolayistyla 2017 ve 2018 yillarinda ihaleleri yapilmis
olan Gebze OSB-Darica Sahil Rayli Sistem Hatt1 ve Bagaksehir-Kayasehir Metro
Hatti’nin Bakanlik¢a devralinmasi sonucunu doguracak bir yasal zemin mevcut
degildir. Dahasi, 25/10/2010 tarihli Bakanlar Kurulu Karari’nin 1-9. maddelerinin
de, projelerin devralinmasi bakimindan 655 sayili KHK’nin gegici 5. maddesinin
yirirlikten kalktigi 09/07/2018 tarihi itibariyla yasal bir dayanagi bulunmadigi
goriiliir. Bu nedenle 25/10/2010 tarihli Bakanlar Kurulu Karari’nin yasal dayanagi
bulunmayan maddelerine sonraki tarihlerde Cumhurbagkani kararlariyla yapilan
eklemelerin de hukuki temelden yoksun oldugu vurgulanmalidir. Bununla birlikte
her ne kadar yasal dayanaktan ve hukuki temelden yoksun olsa da Danistay tarafin-
dan verilen bir iptal ya da yiirlitmenin durdurulmas: karar1 olmadig: siirece gerek
25/10/2010 tarihli Bakanlar Kurulu Karari’nin gerekse bu Karar’a yapilan ekleme-
lerin yiirtirliikte olduguna ve sonuglarini dogurmasi bakimindan hukuken bir engel
olmadigina da isaret etmek gerekir.

Anayasa’nin 123. maddesine gore idare, kurulug ve gorevleriyle bir biitiindiir
ve kanunla diizenlenir. Idare hukukunda idarenin kanuniligi ya da kanuni idare
ilkesi olarak karsilik bulan bu diizenleme uyarinca ancak kanuna bagli, kanundan
tiireyen ve kanuna nazaran ikincil nitelik arz eden diizenlemeler yapabilecek olan®®
idarenin yasal dayanagi1 bulunmayan bir yetkiyi kullanmasi olanakl1 degildir'®. Diger
bir ifadeyle idarenin kanuniligi ilkesi geregince her idari islemin yasal bir dayana-
ginin bulunmasi gerekir?’. Iste 25/10/2010 tarihli Bakanlar Kurulu Karari’nin ve
bu Karar’a yapilan eklemelerin ulagim sistemleri ve metro projelerinin devralin-
mas1 bakimindan yasal dayanaktan yoksun olmasi da idarenin kanuniligi ilkesinin
gerekliliklerin yerine getirilmemesi nedeniyle hukuka aykirilik teskil etmektedir.

4 Kanuni idare ilkesi hakkinda kapsamli bir ¢alisma icin bkz. Emre Akbulut, Tiirk Idare Hukukunda

Kanuni Idare Ilkesi (Beta Yayncilik Istanbul 2022).

Idarenin diizenleme yetkisi hakkinda bkz. Turan Giines, Tiirk Pozitif Hukukunda Yiiriitme Organinin
Diizenleyici Islemleri (Seving Matbaas1 Ankara 1965); K. Burak Oztiirk, Fransiz ve Tiirk Huku-
kunda Idarenin Diizenleme Yetkisinin Kapsami (Yetkin Yaymlar1 Ankara 2009); Lutfi Duran, idare
Alanmin Diizenlenmesinde Tesrii Ve Tanzimi Tasarruflarin Smirlari. 30(3-4) Istanbul Universitesi
Hukuk Fakiiltesi Dergisi, 466-492.

16 Damigtay 6. D. 2023/2573, 2023/4719, 17/05/2023; Danistay 6. D. 2021/8927, 2022/10213,
24/11/2022; Danigtay 6. D. 2019/9598, 2020/8932, 07/10/2020, www.kazanci.com.tr

7" Emre Akbulut, (n 14) 17; Onur Karahanogullari, Idarenin Hukukla Kavranmasi: Yasallik ve Idari
Islemler (Giincellestirilmis 3. Baski1 Turhan Kitabevi 2015) 72-73; D. Cigdem SEVER, Anayasa
Mahkemesi Kararlar: Isiginda Idare Hukukunda Kanuna Dayanma Ilkesi (Turhan Kitapevi 2021)
4-5; Damigtay 6. D. 2023/2573, 2023/4719, 17/05/2023; Danistay 6. D. 2019/9598, 2020/8932,
07/10/2020. Ayrica: “Su da var ki baz1 durumlarda idare hicbir yasaya dayanmadan bir islem yapmus
olabilir. Yasal idare ilkesinin bir anayasa ilkesi niteligini tasidig1 hukuk sistemlerinde béyle bir
durumun anayasaya aykirilik olusturdugunu sdylemeye gerek yoktur.” A. Ulkii AZRAK, “Idari
Yargida Anayasaya Uygunluk Sorunu” (1992) 9(1) Anayasa Yargisi Dergisi 328 dn 18.

15
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II. ULASIM SISTEMLERI VE METRO PROJELERININ YAPIMININ
USTLENILMESI

A. Tlgili Mevzuat

Merkezi idare, yapimi devam etmekte olan sehir i¢i rayli ulasim sistemleri ve
metro projelerinin devralinmasinin yani sira bu sistem ve projelerin yapiminin
iistlenilmesine de karar verebilmektedir. Merkez1 idarenin bu yetkisine iligkin ilk
yasal diizenleme, miilga 3348 sayili Kanun’un 9. maddesinde degisiklik yapan
6001 say1li Kanun’dur. Kanun’un 38. maddesiyle Demiryollari, Limanlar ve Hava
Meydanlar1 insaati Genel Miidiirliigiiniin Kanun’un 9. maddesinin (a) bendinde yer
verilen gorevlerine, “Bakanlar Kurulunca yapiminin {istlenilmesine karar verilen
sehir i¢i rayli ulagim sistemleri, metrolar ve” ibaresi eklenerek sehir i¢i rayli ulasim
sistemleri ve metrolara iligkin is ve islemleri yapmak da Bakanligin gorevleri ara-
sina dahil edilmistir'e,

3348 sayili Kanun’u yiiriirlitkten kaldiran 655 sayili KHK’nin 15. maddesinin
1. fikrasinin (f) bendinde ise; “Bakanlar Kurulunca yapiminin tistlenilmesine karar
verilen metro ve sehir i¢i rayl ulasim sistemleri ve bunlarla ilgili tesislerin ilgili
kuruluslarla is birligi yaparak plan, proje ve programlarini hazirlamak, hazirlatmak,
incelemek, incelettirmek ve bunlar1 yapmak veya yaptirmak,” Altyap: Yatirimlari
Genel Miidiirligiiniin gérevleri arasinda sayilmigtir®®. Ancak 1. fikra, 2018 yilinda
cikarilan 703 sayili KHK ile yiiriirliikten kaldirilmigtir. Bununla birlikte 15. mad-
denin 2. fikrasinda 2019 yilinda 7161 sayili Kanun’la? yapilan degisikligin ardin-
dan fikranin ilgili kismu;

Cumhurbagkaninca yapiminin iistlenilmesine karar verilen teleferik, fiinikiiler,
monoray, metro ve sehir ici rayli ulasum sistemlerinin Bakanlik¢a yapiminin
tamamlanmasindan sonra, Bakanlik bagh, ilgili veya iliskili kuruluslar:
disinda bir kurulusa miilkiyetinin maliyet bedeli iizerinden devri diizenlenecek
protokoller ile gerceklestirilir.

seklinde yeniden diizenlenmis olup s6z konusu diizenleme 2024 yili Eyliil ay1
itibartyla yurtrliiktedir?.

8 R.G., 13/07/2010, S. 27640.

192017 yilinda ¢ikarilan 7033 say1li Kanun’un 84. maddesiyle 15. maddenin 1. fikras1 yeniden dii-

zenlenerek fikraya ‘teleferik, fiinikiiler, monoray,” ibaresi eklenmistir (R.G., 01/07/2017, S. 30111).

Vergi Kanunlari Tle Bazi Kanun Ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina
Dair Kanun, md. 67 (R.G., 18/01/2019, S. 30659).

1 sayili CBK’nin 485. maddesinde de yine “Cumhurbaskaninca yapuminin iistlenilmesine karar
verilen teleferik, fiinikiiler, monoray, metro ve sehir ici rayli ulagim sistemleri ve bunlarla ilgili te-
sislerin ilgili kuruluslarla isbirligi yaparak plan, proje ve programlarini hazirlamak, hazirlatmak,
incelemek, incelettirmek ve bunlari yapmak veya yaptirmak”’, Altyap1 Yatirimlart Genel Miidiirli-
giiniin gorevleri arasinda sayilmistir.
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Konuya iligkin bir diger diizenleme olan 2010/1115 sayil1 Bakanlar Kurulu Ka-
rari’nda 2015 yilinda yapilan degisiklikle Karar’in 1. maddesine, “devralinmasi ve
tamamlanmasini” ibaresinden 6nce gelecek sekilde “listlenilmesi,” ibaresi eklenmis-
tir2. Boylelikle degisikligin yapildigi donemde yiiriirliikte olan 655 sayili KHK’daki
diizenlemeye uyum saglanmistir. Diger yandan Karar’a yine 2015 yilinda “Proje
istlenilmesi” baslikli ek 1. madde eklenmistir?®. Maddenin yiirtirliikteki 1. fikrasina
gore Bakanlik, 3. ve 9. maddelere gore devralinan projeler disinda, kamu kurum ve
kuruluslari, belediyeler ve il 6zel idarelerinin metro ve sehir i¢i rayli ulasim siste-
mi kurma taleplerini degerlendirip uygun olanlar1 Cumhurbaskanina sunacaktir?*.

Ote yandan Bakanlik, ek 1. madde uyarinca, ilgili kuruluslarla is birligi yaparak
Cumhurbagkaninca yapiminin iistlenilmesine karar verilen metro ve sehir i¢i raylh
ulasim sistemleri ve bunlarla ilgili tesislerin plan, proje ve programlarini hazirla-
mak, hazirlatmak, incelemek, incelettirmek ve bunlar1 yapmak veya yaptirmakla
da gorevlidir.

Son olarak ek 1. maddenin 3. fikrasinda Bakanlik¢a yapimi iistlenilecek proje-

lerin hangileri oldugu sayilmis olup® fikraya farkl: tarihlerde yapilan eklemelerle
Bakanligin sistlenecegi projelerin sayisi artmaktadir?.

B. Ustlenme Siireci ve Ilgili Kurulusa Devir

Sehir i¢i rayli ulagim sistemleri ve metro projelerinin yapiminin merkezi idare
tarafindan {istlenilmesine iligkin esaslar 2010/1115 sayili Bakanlar Kurulu Karari’n-
daki diizenlemelerle ayni igerikte 655 sayili KHK nin 15. maddesinin 2. fikrasin-
da yer almistir. Fikra uyarinca, daha once aktarildigi iizere, projelerin Bakanlik¢a
yapiminin tamamlanmasinin ardindan diizenlenecek protokollerle ilgili kurulusa

2 R.G, 18/02/2015,S.29271.
# R.G, 18/02/2015, S. 29271.

2 Diizenlemenin ilk hali uyarinca Bakanlik; kamu kurum ve kuruluslari, belediyeler ve il dzel

idarelerinin metro ve sehir i¢i rayli ulagim sistemi kurma taleplerini Bakanlar Kuruluna sunmaktaydi.
2017 Anayasa degisiklerinin ardindan Bakanlar Kurulunun kaldirilmasi nedeniyle artik s6z konusu
talepler Cumhurbagkanina sunulmaktadir.

25 3 fikrann ilk hali uyarinca Bakanlik tarafindan iistlenilmesine karar verilen projeler; Istanbul

Biiyiiksehir Belediye Bagkanligina ait Yenikapi-Incirli Metro Hatti, Ankara Biiyiiksehir Belediye
Baskanligina ait Atatiirk Kiiltiir Merkezi (AKM)-Gar-Kizilay Metro Hatt1 ve Antalya Biiyiiksehir
Belediye Baskanligina ait Meydan-Havaalani-EXPO Rayli Sistem Hatti’dur.

% Bu kapsamda drnegin; 17/10/2023 tarihli Resmi Gazete’de yayimlanan 7724 sayili Cumhurbas-

kam karariyla Bursa Universite-Goriikle Uzatma Hatt1, Kocaeli Kuzey Hafif Raylh Sistem Hatti
1. Asama, Adapazari-Serdivan Rayli Sistem Hatti, Trabzon Rayli Sistem Hatt1 ve Samsun Rayli
Sistem Hatlart Arag Alimi; 06/04/2024 tarih ve 32512 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan 8319
sayil kararla da Bosna Bulvar1 Bahgelievler/Kazim Karabekir Rayli Sistem Hatt1 (fstanbul) ile
Sehir Hastanesi-Stadyum Tramvay Hatt1 2. Etap (Konya) projelerinin yapimi Bakanlikga iistlenil-
mistir. Son olarak ise 31/08/2024 tarih ve 32648 say1li Resmi Gazete’de yayimlanan 8892 sayili
kararla Kiligdede-Sehir Hastanesi/Kamu Kampiisti Tramvay Hatti (Samsun) projesinin yapimi
Bakanlikga tistlenilmistir.
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devredilmesi esastir. Ancak projenin tamamlanmadan once isletmeye agilabilecek
durumda olmas1 halinde, yine diizenlenecek protokollerle, miilkiyet devrine kadar
isletmenin devri yoluyla hizmete agilabilmesi de miimkiindiir?.

C. Ustlenme ve Devralma Arasindaki Fark

Sehir i¢i rayli ulagim sistemleri ve metro projelerinin merkezi idare tarafindan
devralinmasi ve {stlenilmesi arasindaki farkin ortaya konulmasi, konunun daha
rahat anlagilabilmesi bakimindan 6nemlidir. Bu kapsamda ilk olarak ifade edilme-
lidir ki tistlenme usuliine iligkin 2010/1115 say1l1 Bakanlar Kurulu Karari’nin ek 1.
maddesinin “Bakanlik, 3 iincli ve 9 uncu maddelere gore devralinan projeler disinda
kamu kurum ve kuruluglari, belediyeler ve il 6zel idarelerinin metro ve sehir i¢i rayh
ulasim sistemi kurma taleplerini degerlendirir ve uygun olanlart Cumhurbagskanina
sunar.” seklindeki 1. fikrasinda, esasinda, devralma ve listlenmenin birbirinden ayr1
usuller oldugu ortaya konulmustur.

S6z konusu farklilik yiiriirliikteki ve miilga mevzuatin incelenmesi sonucunda
da kolayca tespit edilebilir. SOyle ki; sehir i¢i rayli ulagim sistemleri ve metro pro-
jelerinin devralinmasi, miilga 3348 sayili Kanun’un gegici 7. maddesi ile 655 sayili
KHK’nin miilga gegici 5. maddesi uyarinca biiyiiksehir belediyelerinin 13/07/2010
tarihi itibariyla yapimi devam etmekte olan ve tamamlanamayan projelerinin mer-
kezi idarece devralinarak tamamlanmasinin amaglandigi istisnai bir usul olup ilgili
mevzuat uyarinca bu usuliin ger¢eklesmesi i¢in Bakanlar Kurulunun ilgili proje-
nin devralinmasina karar vermesi gerekmekteydi. Hangi projelerin devralinacagi
ve devralma usuliine iliskin ¢esitli hususlar ise 2010/1115 say1li Bakanlar Kurulu
Karari’yla diizenlenmistir. Bu Karar’in yiirlirlikkte olmasina ve gesitli tarihlerde
Karar’a eklemeler yapilarak devralinacak projelerin sayisinin arttirilmasina ragmen
en son 655 sayilt KHK nin gegici 5. maddesinin 2018 yilinda 703 sayili KHK ile
yiiriirliikten kaldirilmasinin ardindan mevcut durumda bu usuliin yasal bir dayana-
ginin bulunmadigi bir kez daha hatirlanmalidir. Diger yandan, ifade edildigi iizere,
655 sayil1 KHK nin gecici 5. maddesi yiiriirliikteyken dahi yarim kalan projelerin
devralinmasi ancak 13/07/2010 tarihi itibariyla yapimi devam etmekte olan ve yal-
nizca biiyiikgehir belediyelerinin projeleri bakimindan ongorilmiistii.

Sehir i¢i rayli ulagim sistemleri ve metro projelerinin yapiminin iistlenilmesi ise;
ortada daha Once baslamis ve yarim kalan herhangi bir proje olmaksizin merkezi
idarenin, bu projelerin yapimini ilgili mahalli idarelerin talepleri dogrultusunda ve
mabhalli idareler adina gergeklestirmesi olarak tanimlanabilir. Projelerin tistlenilmesi,

% Bu durumda 15. maddenin 2. fikrasina gore; devralan kurulus, merkezi ydnetim biitgesinden
karsilanan ve/veya karsilanacak olan toplam proje maliyet bedelini, miilkiyet ve/veya isletme
devir tarihinden itibaren bu bedelin ifa tarihine kadar her ay ilgili belediyenin genel biitge vergi
gelirleri tahsilat toplamui tizerinden ayrilacak paylarinin azami %5°i oraninda Cumhurbagkaninca
belirlenen usul ve esaslar ¢ercevesinde hesaplanan kesinti tutarinin Hazine ve Maliye Bakanligi
tarafindan ilgili hesaba aktarilmasiyla 6deyecektir.
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ilgili mahalli idarenin talebi iizerine Ulastirma ve Altyapt Bakanliginin degerlen-
dirip uygun gordigii projeleri Cumhurbaskaninin iznine sunmasi ve Cumhurbas-
kaninin da ilgili projenin yapiminin iistlenilmesine karar vermesiyle ilerleyen bir
siirectir. Diger yandan projelerin iistlenilmesinin yasal dayanagi 655 sayilit KHK
olmakla birlikte hangi projelerin iistlenilecegi ve listlenme siirecine iligkin husus-
lar, 2010/1115 sayili Bakanlar Kurulu Karari’nin “Proje tistlenilmesi” baslikli ek 1.
maddesinde yer almigtir. Dolayisiyla ulagim sistemleri ve metro projelerinin iistle-
nilmesi usuliiniin meveut durumda, devralmanin aksine, yasal bir dayanaga sahip
olmasi bu iki usul arasindaki bir diger farktir. Ayrica ileride deginilecegi iizere, 1
sayilt CBK’nin 485. maddesinin 1. fikrasinda da projelerin iistlenilmesine iligkin
Bakanligin yetki ve gorevleri diizenlenmistir.

Ote yandan rayli ulasim sistemleri ve metro projelerinin kurulma ve yapim
siirecinin, devralmanin aksine, en basindan itibaren merkezi idare tarafindan yii-
riitiilmekte oldugu goriiliir. Diger bir ifadeyle devralmada biiyiiksehir belediyeleri
tarafindan baglanmis ve yarim kalan bir projenin Bakanlik¢a devralinarak tamamlan-
masi s6z konusuyken iistlenmede, heniiz mahalli idarelerce yapimina baglanmamig
bir proje tlim asamalariyla birlikte en bagtan itibaren Bakanlik tarafindan hayata
gecirilmektedir. Burada yapimi iistlenilen ulagim sistemleri ve metro projelerinin,
devralmanin aksine, yalnizca biiyiiksehir belediyelerine ait olmasi zorunlulugu
bulunmay1p diger belediyeler ve il 6zel idarelerinin de kapsama dahil edilmesi
o6nemlidir. Ayrica listlenme siirecinin, yine devralmanin aksine, ilgili belediye ya
da il 6zel idaresinin talebinin Bakanlik tarafindan degerlendirildikten sonra uygun
goriilenlerin Cumhurbaskanina sunulmasi {izerine baslamasi da tistlenmenin dev-
ralmadan farklilagan bir bagka yoniidiir.

III. DEVRALMA VE USTLENMELERIN ANAYASA’YA UYGUNLUK
BAKIMINDAN DEGERLENDIRILMESI

Anayasa’nin ilgili hiikkiimleri dogrultusunda sehir i¢i rayl ulagim sistemleri ve
metro projelerinin merkezi idare tarafindan devralinmasi ve iistlenilmesi, 6ncelikle
merkezi idare ve mahalli idarelerin gorev ayrimi ve gérev sinirina? iligkin bir konu-
dur. Zira anayasa koyucu, Anayasa’nin 127. maddesinde mahalli idarelerin kurulus
ve gorevleri ile yetkilerinin Anayasa’nin 123. maddesinin 2. fikrasinda zikredilen
yerinden yonetim ilkesine uygun olarak ve yine 123. maddenin 1. fikrasi dogrul-
tusunda kanunla diizenlenecegini belirtmistir. Dolayisiyla kanun koyucu, mahalli
idarelerin gorevlerini belirleyen yasal diizenlemeler yaparken yerinden ydnetim
ilkesine uygun hareket etmek durumundadir.

Nitekim 5393 sayili Belediye Kanunu’nun 15. maddesinde toplu tagima yapmak
ve bu amagcla otobiis, deniz ve su ulagim araclari, tiinel, rayl sistem dahil her tiirlii
toplu tasima sistemlerini kurmak, kurdurmak, isletmek ve iglettirmek belediyelerin
yetki ve imtiyazlar1 arasinda sayilmistir. 5216 sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanu-

B AYM, E. 2019/112, K. 2020/35, 25/06/2020.
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nu’nun 7. maddesine gore ise biiyiliksehir igindeki ulagim ve toplu tasima hizmet-
lerinin planlanmasi ve koordinasyonu ile toplu tasima hizmetlerinin yiiriitiilmesi,
bu amagcla gerekli tesislerin kurulmasi, kurdurulmasi, igletilmesi veya islettirilmesi
biiyiiksehir belediyelerinin gorev ve sorumluluklar1 arasindadir. Ote yandan 5216
sayili Kanun’un 10. maddesinde de biiyiiksehir belediyelerinin; gérevli olduklar
konularda Belediye Kanunu ve diger mevzuat hiikiimleri uyarinca belediyelere ta-
ninan yetki, imtiyaz ve muafiyetlere sahip olduklar: belirtilmistir.

Goriildigi iizere kanun koyucu, toplu tasima hizmetlerinin yiiriitiilmesini ve bu
kapsamda rayl sistem dahil her tiirlii toplu tagima sistemlerinin kurulup isletilme-
sini mahalli miisterek ihtiyaclarin giderilmesi kapsaminda degerlendirerek yerin-
den yonetim ilkesine uygun sekilde mahalli idarelerin gorev alanina dahil etmistir.
Dolayisiyla sehir ici rayli ulagim sistemleri ve metro projelerinin merkezi idarece
devralinmasi ya da yapiminin iistlenilmesine yonelik tasarruflarin Anayasa’nin 123.
ve 127. maddeleri dogrultusunda yerel yonetim ilkesine uygunluk bakimindan ele
alimmasi gerekir.

A. Devralma ve Ustlenmelere iliskin Anayasa Mahkemesinin I¢tihad1

Anayasa Mahkemesi (AYM), 655 KHK’nin 15. maddesinin 2. fikrasinin ilk
climlesinde yer alan “Cumhurbaskaninca yapiminin iistlenilmesine karar verilen...”
ibaresinin ve ayni fikranin “Bu maddenin uygulamasina iliskin diger usul ve esas-
lar Cumhurbaskaninca belirlenir” seklindeki altinci ciimlesinin iptali istemiyle
acilan davada s6z konusu ibarelerin Anayasa’ya aykirt olmadigina oygokluguyla
hiikkmederek iptal taleplerini reddetmistir®®. Mahkeme, devralma ve iistlenme sek-
linde bir ayrima gitmedigi kararinda dncelikle; “Kanun’da ¢izilen ¢ergeve i¢inde
kalmak kaydiyla, teknik ve idari ihtiyaglar gozetilerek merkezi idare tarafindan ya-
pilacak teleferik, fiinikiiler, monoray, metro ve sehir i¢i rayli ulagim sistemleri ile
bu maddenin uygulamasina iliskin diger usul ve esaslarin belirlenmesi yetkisinin
yiirlitme organina birakilmasi”nin belirsizlik olusturmadig: gibi yasama yetkisi-
nin devredilmezligi ilkesinin ihlali anlamma da gelmeyecegini vurgulamistir. Ote
yandan Mahkeme, sehir i¢i rayli ulasim sistemleri, metrolar ve bunlarla ilgili tesis-
lerin yapiminin yiiksek maliyetli ve giiclii finansman gerektiren projeler oldugunu;
iptali istenen kurallarla belediyelerin kendi kaynaklari ile ger¢eklestiremeyecekleri
veya baslamis olmalarina ragmen finansal zorluklar nedeniyle bitirme imkanlarinin
bulunmadig1 bu tarz biiyiik ¢capli insa ve tesislerin merkezi idare tarafindan tamam-
lanmasinin amaglandigini belirtmistir.

Mahkemenin bu kararda mevzuatta acikga birbirinden ayr sekilde diizenlenmis
olmasina ragmen devralma ve iistlenme ayrimina gitmemis olmasi sonucu, yapimina
mabhalli idarelerce baglanildigi halde bitirilemeyen projeler ile yapimina dogrudan
merkezl idare tarafindan baglanan projeleri birlikte ele aldigi1 goriilmektedir. Benzer

2 AYM, E. 2019/32, K. 2021/54, 14/07/2021.
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sekilde devralma yonteminin yalnizca biiyiiksehir belediyelerine ait projeler i¢in
gecerli bir yontem olmasini dikkate almayan Mahkemenin devralma ve {istlenme
arasindaki mevzuatta a¢ik¢a yer alan farklar1 g6z 6niinde bulundurmamasi da eles-
tiriye agiktir. Bununla birlikte Mahkemenin devralma ve iistlenme yontemlerine
iligkin, bilhassa bu yontemlerin uygulanmasini gerekli kilan sebeplerle bu yontem-
lerin ihdas edilmelerindeki amaclar arasindaki benzerligi esas alarak daha genis ve
kapsayici bir yorum yaptigini sdylemek de miimkiindiir. Bu ¢er¢evede Mahkeme-
nin devralmanin da aslinda genis anlamda bir iistlenme ya da iistlenmenin bir tiirii
oldugu yoniinde bir bakis agisiyla hareket ettigini ifade etmek yanlis olmayacaktir.

Mahkemeye gore iptali istenen kurallarin kamu yarar1 disinda 6zel ¢ikarlar go-
zetilerek veya belirli kisiler lehine diizenlendigi sonucuna ulasilmasini gerektirecek
bir yonii de bulunmamaktadir. Bu noktada AYM’nin, her ne kadar gerek¢ede agik¢a
zikretmese de, subsidiarite ilkesi dogrultusunda bir karar verdigi soylenebilir. Zira
subsidiarite ilkesi, ileride de ifade edilecegi lizere, hizmetten yararlananlara cografi
olarak en yakin idarenin, yerine getirmekle gorevli oldugu hizmetleri ¢esitli sebep-
lerle yerine getirememesi durumunda kamu yarar1 dogrultusunda cografi olarak
daha genel gorevli/daha merkezde yer alan idarenin devreye girmesine iligkindir®.

AYM 7’ye kars1 8 oyla aldig1 kararda yerel yonetim esasina ve bu dogrultu-
da mahalli idarelerin 6zerkligine iligkin herhangi bir degerlendirme yapmamustir.
Diger yandan kararda yer verilen “belediyelerin kendi kaynaklari ile gergeklestire-
meyecekleri veya baslamis olmalaria ragmen finansal zorluklar nedeniyle bitirme
imkanlarmin bulunmadig1” argiiman ise Anayasa’nin 127. maddesinin son fikra-
sinda yer alan “Bu idarelere, gorevleri ile orantili gelir kaynaklar1 saglanir.” kurali
karsisinda yeterince tatmin edici degildir.

Karara muhalif kalan tiyelerin kars1 oy gerekgelerinde de iptal istemine konu olan
kurallarin ¢esitli yonlerden Anayasa’ya aykirt oldugu savunulmustur. Bu kapsam-
da ilk olarak, ilgili kurallarla idareye verilen yetkinin ¢er¢evesinin ¢izilmedigi ve
Cumhurbaskaninin hangi 6l¢iit ve kosullar uyarinca sehir i¢i rayli ulagim sistemleri
ve metro projelerinin iistlenilmesine karar vereceginin belirsiz olduguna isaret edil-
mistir®. Bu husus, siiphesiz, merkezi idare ile mahalli idareler arasindaki iliskinin
kanunda belirtilen esas ve usuller ¢ercevesinde diizenlenmesini 6ngéren Anayasa’nin
127. maddesi bakimindan da hukuka aykirilik teskil eder. Ayrica, Cumhurbaskanina
kapsamu ve sinirlar belirlenmeksizin ¢ok genis bir takdir yetkisinin verilmesinin bu
imkandan yararlanmak isteyecek bazi belediyeler bakimindan belirsizlik, esitsizlik
ve magduriyet dogurma ihtimali ortaya ¢ikarabilecegi de agiktir®2.

Ulagim sistemleri ve metro projelerinin yapiminin iistlenilmesi konusu yalnizca
AYM’nin 6niine gelen 655 sayili KHK esas alinarak degerlendirildiginde Cumhur-

30 Kemal Gézler, Mahalli Idareler Hukuku (Ekin Yaymlar1 Bursa 2022) 146.
31 AYM, E. 2019/32, K. 2021/54, 14/07/2021, Hasan Tahsin Gékcan’in kars1 oyu.
32 AYM, E. 2019/32, K. 2021/54, 14/07/2021, Yusuf Sevki Hakyemez’in kars1 oyu.
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baskanina tamamen sinirsiz bir takdir yetkisi taninmig oldugu degerlendirmesinin
yapilmasi dogaldir. Zira 655 sayili KHK nin iistlenme usuliine iligkin 15. maddesi-
nin 2. fikras1 “Cumhurbagkaninca yapiminin iistlenilmesine karar verilen” seklinde
baslamaktadir®®. Diger bir ifadeyle 655 sayili KHK’da projelerin Cumhurbagkaninca
iistlenilmesine karar verilmesinden onceki siirece iliskin herhangi bir diizenleme
mevcut degildir. Halbuki 2010/1115 sayili Bakanlar Kurulu Karari’nin “Proje tist-
lenilmesi” baslikl ek 1. maddesinde ulagim sistemleri ve metro projelerinin yapi-
minin Cumhurbagkaninca tistlenilmesi siirecinin, ilgili belediye ya da il 6zel ida-
resinin yonelttigi bu yondeki talebin Bakanlik¢a degerlendirilip uygun goriilerek
Cumhurbagkanina sunulmasiyla bagladigi agiktir. Bu bakimdan 655 sayili KHK nin
15. maddesinin 2. fikrasindaki diizenleme, 2010/1115 sayil1 Bakanlar Kurulu Ka-
rart’nin ek 1. maddesiyle birlikte ele alindiginda takdir yetkisinin hangi dl¢iitler ve
siirlar ¢ercevesinde kullanilacagina iliskin asil belirsizligin Ulastirma ve Altyap1
Bakanliginin uygun gérme kararlar1 bakimindan gegerli oldugu gortiliir. Zira ulagim
sistemlerinin kurulmasi ve metro projelerine iligskin taleplerin Bakanlik¢a uygun
goriilmesine esas teskil edecek kriterlerin neler oldugu ve Bakanligin bu talepleri
hangi olgiitler cercevesinde degerlendirecegi ,s6z konusu Bakanlar Kurulu Karari’n-
da yer almamustir. Dolayisiyla AYM kararinda karsi oy yazan iiyelerin gerekgeleri,
incelenen KHK hiikmii bakimindan hakli olmakla birlikte konunun 2010/1115 sayili
Bakanlar Kurulu Karart’yla birlikte ele alinmasi gerekliligi ortadadir.

Uzerinde durulmas: gereken bir diger husus, ulagim sistemleri ve metro pro-
jelerinin iistlenilmesi siirecinin idari yargtya intikal etme olasiligidir. 2575 sayili
Danigtay Kanunu’nun 24. maddesi uyarinca gerek Bakanlar Kurulu kararlarina ge-
rekse Cumhurbagskani kararlarina karsi acilacak davalarda gorevli idari yargi merci
Danigtaydir. Danistay, 2010/1115 sayili Bakanlar Kurulu Karari’nin yargisal dene-
timini yaparken ilgili belediye ya da il 6zel idaresinin talebinin Bakanlik¢a deger-
lendirilip uygun goriilenlerin Cumhurbaskanina sunulmasina iligkin diizenlemeyi
bilhassa hukuki belirlilik agisindan ele almalidir. Zira idarenin takdir yetkisinin
kamu yarar1 ve hizmet gereklerinin yani sira esitlik ilkesine ve hukuki giivenligin
bir unsuru olan belirlilik ilkesine de uygun sekilde kullanilmasi gerekir**. Bunun

3655 sayili KHK nin 15. maddesinin 2. fikrasinin ilk ciimlesinin tamam su sekildedir: “Cumhur-

baskaninca yapimiin tistlenilmesine karar verilen teleferik, fiinikiiler, monoray, metro ve sehir igi
rayli ulagim sistemlerinin Bakanlik¢a yapiminin tamamlanmasindan sonra, Bakanlik bagls, ilgili
veya iligkili kuruluslart disinda bir kurulusa miilkiyetinin maliyet bedeli tizerinden devri diizen-
lenecek protokoller ile gergeklestirilir.”” Aynt durum 1 sayilt CBK’nin 485. maddesi bakimindan
da gegerlidir. Maddenin 1. fikrasinin (g) bendinde “Cumhurbaskaninca yapiminin istlenilmesine
karar verilen teleferik, finikiiler, monoray, metro ve sehir i¢i rayli ulasim sistemleri ve bunlarla
ilgili tesislerin ilgili kuruluslarla isbirligi yaparak plan, proje ve programlarini hazirlamak, hazir-
latmak, incelemek, incelettirmek ve bunlar1 yapmak veya yaptirmak”, Ulastirma ve Altyap: Bakan-
lig1 Altyap1 Yatirimlar1 Genel Miidiirliigiiniin gérev ve yetkileri arasinda sayilmistir. Ote yandan
hatirlamak gerekir ki, 655 sayili1 KHK nin 15. maddesinin 1. fikras1 2018 yilinda 703 say1li KHK
ile ilga edilmis ve fikrada yer alan diizenlemeler 1 sayili CBK nin 485. maddesine aktarilmistir.

Idarenin takdir yetkisinin hukuka uygun sekilde kullanima iliskin 6lgiitler hakkinda bkz. Cemil
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icinse idareye takdir yetkisi veren diizenlemelerin de agik, net, anlasilir, 6ngdriilebilir
ve uygulanabilir olmas1 gerekir®. Belirtmek gerekir ki 2010/1115 sayil1 Bakanlar
Kurulu Karar1 hakkinda Danistayin bu yonde vermis oldugu bir karar bulunma-
maktadir®®. Bununla birlikte sehir i¢i rayli ulagim sistemleri ve metro projelerinin
yapiminin iistlenilmesi i¢cin Bakanliga bagvuran belediyeler ya da il 6zel idareleri-
nin bu taleplerinin reddedilmesi durumunda 2577 sayili Kanun’un 7. maddesinin
4. fikrasi uyarinca gerek bu ret isleminin gerekse de 2010/1115 sayili Bakanlar
Kurulu Karari’nin ek 1. maddesinin iptalini istemeleri miimkiindiir. Diger yandan
Ulastirma ve Altyap1 Bakanliginin ilgili belediye ya da il 6zel idarelerinin talepleri-
ni uygun bulmasina ragmen Cumhurbagkaninin iistlenme karar1 vermedigi durum-
larda da yine 2577 sayili Kanun’da diizenlenen zimni ret miiessesesi ¢ergevesinde
Danistayda dava agilmas: teorik olarak miimkiindiir. Ote yandan ulasim sistemi ve
metro yapiminin Ustlenilmesi talebini ileten belediye ya da il 6zel idaresi sinirlar
icinde yasayan ve bu sebeple de buralarda yiiriitiilen kamu hizmetlerinin muhatab1
olan kisilerin de s6z konusu taleplerin reddi yoniinde tesis edilen islemlere kars
belde sakini sifatiyla dava agabilmelerinin kabulii gerekir®”. Nitekim sehir i¢i rayh
ulagim sistemleri ve metro projelerinin devralinmasi ya da iistlenilmesine iliskin
mevzuatta tespit edilen hukuka aykiriliklarin somut olarak ve giinliik hayatta ortaya
cikaracagi sakinca da aslinda ulasim sistemleri ve metro yapiminin merkezi idarece
iistlenilmedigi mahalli idareleri ve buralarda yasayan insanlar ilgilendirmektedir.
Toplu tasima ve ulagimin bir kamu hizmeti oldugu diisiiniildiiglinde bu hizmetten
yararlananlar agisindan rayli ulagim sistemi ya da metrolarin merkezi idare tara-
findan yapilmasinda herhangi bir sorun olmadig1 zaten agiktir. Buna karsilik rayl
ulagim sistemi ya da metro projelerinin ilgili belediye tarafindan yiiksek maliyet
ve diger benzeri nedenlerle hayata gegirilememesi durumunda bu faaliyeti merkezi
idarenin de iistlenmemesi, ilgililerin bu hizmetten hi¢ yararlanamamasi sonucunu
doguracak olup gesitli magduriyetlere yol acacaktir. Iste bu magduriyet, esasinda,

Kaya, Idarenin Takdir Yetkisi ve Yargisal Denetimi, (On iki Levha Yayincilik Istanbul 2011) 129
vd; Nilay Arat, Tiirk Idare Hukuku 'nda Idarenin Hukuk Sinirlar: Icinde Hareket Serbestisi “Takdir
Yetkisi” ve Bunun Sinirlart Uzerine Bir Inceleme (Beta Yayinlari Istanbul 2015) 137 vd.; Bahti-
yar Akyilmaz, Idari Usul Ilkeleri Isiginda Idari Islemin Yapilis Usulii (Yetkin Yayimlar1 Ankara
2000) 174 vd.

3 AYM, E. 2022/129, K. 2023/189, 08/11/2023; AYM, E. 2021/14, K. 2023/173, 11/10/2023; AYM,
E. 2022/47, K. 2023/124, 13/07/2023

3 Danistay, 30/04/2019 tarih ve 1014 sayili Cumhurbaskani karari ile yiiriirliige konulup 2010/1115
say1l Bakanlar Kurulu Karari’nda degisiklik yapan “Sehir I¢i Rayli Ulasim Sistemleri, Metrolar
ve Bunlarla {lgili Tesislerin Ulagtirma ve Altyap: Bakanhiginca Ustlenilmesi, Devralinmasi ve Ta-
mamlanmasini Miiteakip Devri ile Tlgili Sartlarm Belirlenmesine Tliskin Kararda Degisiklik Ya-
pilmast Hakkinda Karar”imn iptali i¢in agilan davada verdigi kararda dava konusu Cumhurbaskani
kararinin gerek yetki yoniinden gerekse sebep ve konu unsurlari yoniinden hukuka uygun oldugu-
na hitkmetmistir. Bkz. Danistay 10. D. 2019/8857, 2023/2695, 23/05/2023, www.kazanci.com.tr,
erisim tarihi: 15/08/2024.

37 Damstay 13. D. 2016/2339, 2018/3171, 13/11/2018; Danistay 13. D. 2008/10378, 2009/1133,
26/01/2009, www.kazanci.com.tr, erisim tarihi: 15/08/2024;
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idarenin takdir yetkisini kamu yarar1 dogrultusunda, hukuki giivenlik ve esitlik il-
kesine uygun sekilde kullanmamasi durumunda ortaya ¢ikmaktadir.

AYM’nin aktarilan kararina muhalif kalan iiyelerin isabetle {izerinde durdukla-
r1 bir diger Anayasa’ya aykirilik sebebi ise mahalli nitelikteki ulasim hizmetlerine
iliskin merkez1 idarece karar alinirken mahalli idarelerin karar stireclerine dahil edil-
memesi, goriislerinin alinmamasi olmustur®. Gergekten de yapimi devam etmekte
olan gehir i¢i rayli ulagim sistemleri ve metro projelerinin devralinmasina iliskin
miilga yasal diizenlemelerde ilgili biiyiiksehir belediyelerinin bu yonde bir talepleri
aranmadig1 gibi bu belediyelerin goriislerinin alinmasi gibi bir usul de 6ngoriilme-
mistir. Ayn1 sekilde gerek 655 sayili KHK’da gerekse 1 sayili CBK’da ulasim sis-
temleri ve metro projelerinin yapiminin merkezi idarece {istlenilmesi agamasinda
mabhalli idarelerin taleplerinin gerekli olduguna ya da goriislerine bagvurulacagina
dair a¢ik bir diizenleme de mevcut degildir. Bu noktada kanunla mahalli idarelere
gorev olarak verilmis ve dolayisiyla mahalli kamu hizmeti olarak belirlenmis olan
sehir i¢i rayli ulagim sistemleri ve metro yapimina iliskin faaliyetlerin, mahalli ida-
relerin bu yonde bir talebi olmaksizin ve mahalli idarelerin goriisiine bagvurulmak-
s1izin merkezi idare tarafindan devralinmasi ya da {istlenilmesinin, yerinden yonetim
ilkesiyle ve dolayisiyla mahalli idarelerin 6zerkligiyle bagdasmayacagi bir temel
prensip olarak ortaya konulmalidir.

Bununla birlikte buradaki sorun da konunun karsi oy gerekcelerinde yalnizca 655
say1lt KHK ile smirl sekilde ele alinmasidir. Zira gerek 2010/1115 sayil1 Bakanlar
Kurulu Karar1 gerekse 1 sayili CBK’nin 485. maddesi bir biitiin olarak ele alinip
yorumlandiginda kars1 oy yazan iiyelerin gerekgelerinin yalnizca 655 sayili KHK
acisindan gegerli oldugu anlasilir. Soyle ki; 2010/1115 sayili Bakanlar Kurulu Ka-
rari’nin ek 1. maddesinde yer alan; Ulastirma ve Altyapi Bakanliginin, kamu kurum
ve kuruluglari, belediyeler ve il 6zel idarelerinin metro ve sehir i¢i rayli ulasgim
sistemi kurma taleplerini degerlendirip uygun olanlar1 Cumhurbagkanina sunmasi
yoniindeki diizenleme 655 sayili KHK’da hi¢ yer almamistir. Mezkur diizenleme,
1 say1l1 CBK’nin 485. maddesinin 1. fikrasinda ise “Cumhurbaskaninca yapimimin
iistlenilmesine karar verilen” ibaresinin bulundugu bentte ya da bu bentle birlikte
yorumlanacak sekilde yer almamustir.

1 sayili CBK’nin 485. maddenin 1. fikrasinin (e) bendinde “Kamu kurum ve
kuruluglar, belediyeler, il 6zel idarelerinin teleferik, fiinikiiler, monoray, metro ve
sehir i¢i rayli ulasim sistemi kurma taleplerini degerlendirmek ve uygun olanla-
rin1 Cumhurbagkaninin iznine sunmak”™ Altyapr Yatirimlar1 Genel Midiirliiglintin
gorevleri arasinda sayilmigtir. Ayni fikranin (g) bendinde ise “Cumhurbagkaninca
yapiminin tistlenilmesine karar verilen teleferik, flinikiiler, monoray, metro ve sehir
ici rayli ulagim sistemleri ve bunlarla ilgili tesislerin” yine Altyap1 Yatirimlar: Genel

3 AYM, E. 2019/32, K. 2021/54, 14/07/2021: Hasan Tahsin Gokcan’1n kars1 oyu; AYM, E. 2019/32,
K. 2021/54, 14/07/2021: Yusuf Sevki Hakyemez’in kars1 oyu.
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Miidiirliigii tarafindan yapilacagi ya da yaptirilacagi belirtilmistir. Bu durumda 1.
fikranin (e) bendi uyarinca Cumhurbaskaninin iznine sunulacak taleplerin (g) ben-
dinde yer alan, ilgili projelerin yapiminin Bakanlik¢a iistlenilmesine iliskin talepler
mi yoksa mahalli idarelerin kendi imkanlariyla hayata gecirmek istedikleri projele-
re izin verilmesine yonelik bir talep mi oldugu net bir sekilde anlagilamamaktadir.
Diger bir ifadeyle 1. fikrada (e) bendiyle (g) bendi arasinda bir baglant: kurulmadig:
i¢in (§) bendi uyarinca Cumhurbaskaninin resen ilgili ulagim sistemleri ve proje-
lerin istlenilmesine yonelik bir karar aldig1 yorumu yapilabilmektedir. Boylelikle,
655 sayili KHK ile birlikte diisiiniildiigiinde yiiriirliikkteki asli diizenlemeler baki-
mindan iistlenme kararinin alinmasi siirecine mahalli idarelerin hi¢gbir miidahalesi
ya da etkisi olmadig1 sonucuna varilabilmektedir.

Halbuki 1 sayili CBK’nin 485. maddesinin 1. fikrasinin (e) ve (g) bentlerindeki
mezkur diizenlemeler 2010/1115 sayili Bakanlar Kurulu Karari’nin ek 1. maddesinde
“Proje uistlenilmesi” bagligi altinda ve 1. ve 2. fikra olarak art arda yer almistir. Bu
nedenle 1 sayili CBK ve 2010/1115 sayili Bakanlar Kurulu Karari birlikte yorum-
landiginda kamu kurum ve kuruluslari, belediyeler ya da il 6zel idarelerinin sehir i¢i
rayli ulasim sistemleri ve metro projelerini “kurma taleplerinin” esasinda bu ulagim
sistemleri ve projelerin Bakanlikca tistlenilerek kurulmasina yonelik bir talep oldugu
kolayca anlagilmaktadir. Dolayistyla AYM iiyelerinin kars1 oy gerekgelerinde yer
alan Anayasa’ya aykirilik nedenlerinin ortadan kaldirilabilmesi ve merkezi idare
ile mahalli idareler arasindaki iligkilerin kanunla diizenlenmesini 6ngdéren Anaya-
sa’nin 127. maddesine uygunlugun saglanabilmesi i¢cin 2010/1115 sayili Bakanlar
Kurulu Karar’nin ek 1. maddesinin 1. ve 2. fikrasindaki diizenlemelerin 655 sayili
KHK’nin 15. maddesine de eklenmesi gerekir. Ote yandan 1 sayili CBK’nin 485.
maddesinin 1. fikrasinda da degisiklige gidilerek (e) bendindeki diizenlemede so6zii
edilen talebin mahiyet ve kapsaminin netlestirilmesi, mevzuattaki belirsizligin gi-
derilmesi bakimindan isabetli olacaktir.

B. Yerinden Yonetim ilkesi

Anayasa’nin 123. maddesinin 2. fikrasinda idarenin kurulus ve goérevlerinin
merkezden yonetim ve yerinden yonetim esaslarma dayandigi belirtilmistir. Bu ger-
cevede Anayasa’da ‘Idarenin kurulusu’ iist bashig1 altinda merkezi idare ve mahalli
idarelere iligkin diizenlemelere yer verilmistir. Tiirkiye’nin, merkezi idare kurulusu
bakimindan, cografya durumuna, ekonomik sartlara ve kamu hizmetlerinin gerek-
lerine gore illere, illerin de diger kademeli boliimlere ayrilacagi, ‘Merkezi idare’
baglikl1 126. maddede diizenlenmistir. Bunun yani sira mahalli idarelerin il, belediye
veya koy halkinin mahalli miisterek ihtiyaglarini kargilamak tizere kurulug esaslari
kanunla belirtilen ve karar organlari da yine kanunda gosterilen, se¢menler tarafin-
dan segilerek olusturulan kamu tiizelkisileri oldugu ise ‘Mahalli idareler’ baslikli
127. maddede belirtilmistir. 127. maddede yer alan bir diger husus ise mahalli ida-
relerin kurulus ve gorevleri ile yetkilerinin, yerinden yonetim ilkesine uygun olarak
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kanunla diizenlenecek olmasidir. 127. maddede son olarak merkezi idarenin mahalli
idareler lizerinde, mahalli hizmetlerin idarenin biitlinliigl ilkesine uygun sekilde
yiriitiilmesi, kamu gorevlerinde birligin saglanmasi, toplum yararinin korunmasi
ve mahalli ihtiyaglarin geregi gibi karsilanmasi amaciyla, kanunda belirtilen esas
ve usuller dairesinde idari vesayet yetkisine sahip oldugu ve mahalli idarelere go-
revleriyle orantili gelir kaynaklarinin saglanacag belirtilmistir.

Yerinden yonetim ilkesi, en basit tanimiyla, bazi kamu hizmetlerinin Devlet di-
sindaki kamu tiizel kisileri tarafindan yiiriitiilmesidir*®. Tanimdan da anlagilacagi
iizere, merkezden yonetimin tersi anlamina gelen* yerinden yonetim ilkesi, 6nce-
likle Anayasa’da Devlet disinda kamu tiizel kisiligi kurulabilmesini gerekli kilar.
Devlet disinda kurulan kamu tiizel kisileri olan yer bakimindan ve hizmet bakimin-
dan yerinden yonetim idarelerinin tiizel kisiligi haiz olmalarinin en 6nemli sonucu,
kendilerine anayasa ya da kanunlarla verilen yetkileri; kendi karar organlar eliyle,
Devlet tiizel kisiligiyle hiyerarsik bir iligki i¢ine girmeksizin, kendi biit¢e imkan-
lar1 ¢ercevesinde ve kendi personelleri araciligiyla kullanabilmeleri; yani idari bir
Ozerklige sahip olmalaridir*.

1. Ozerklik

Ozerklik, sozliikte®?; “bir iist organa bagl olmakla beraber kendine ait isleri
ayrt bir yasayla kendisi diizenleme ve yénetme yetkisi olan kurulus ya da devlet”
olarak tanimlanmistir. AYM de 6zerkligin genel anlamdaki tanimini; “sosyal bir
toplulugun ya da tiizelkisiligin kendilerini yoneten kurallarin tiimiinii ya da bir bo-
liimiinii bizzat saptayabilmeleri veya anayasa ve yasalarin ¢izdigi simirlar i¢inde
hareket edebilme ozgiirliigii ve yetkisi” seklinde yapmaktadir®. Yerinden yonetim
ilkesi kapsaminda ele alindiginda ise 6zerklik; Anayasa’da ortaya konulan esaslar
gergevesinde kanun koyucu tarafindan mahalli miisterek nitelikte oldugu belirlenen
ihtiyaglarin kamu yarari1 dogrultusunda, kamu tiizel kisiligini haiz mahalli idarelerin
sorumlulugu altinda yerine getirilmesine yonelik, idari islev kapsamindaki yetkiler
biitiinli olarak tanimlanabilir*.

Yerinden yonetim ilkesinin Anayasa’daki somut gériiniimiinii ve karsiligini
ifade eden yerel 6zerkligin® idari ve mali boyutunun agir basmakta oldugu vur-

39 Gozler (n 30) 51.
4 Siddik Sami Onar, Idare Hukukunun Umumi Esaslar: Cilt 2 (Ismail Akgiin Matbaas1 3. Bast Is-
tanbul 1966) 610.

4 Onar (n 40) 610; Onur Karahanogullari, “Yerel Ozerklik: Mahalli Miisterek Thtiyaclarin Yerinden
Yonetimi”, Besinci Ulusal Yerel Yonetimler Sempozyumu (2013) 65-67; Giinday (n 1) 72.

42 Tiirk Dil Kurumu, Giincel Tiirk¢e Sézliik, www.sozluk.gov.tr.

S AYM, E. 1987/18, K. 1988/23, 22.06.1988.

4 Ayni yénde: AYM, E. 2019/112, K. 2020/35, 25/06/2020.

45 Mahalli idarelerin 6zerkligi hakkinda bkz. Ziilfiye Yilmaz, Yerel Yonetimlerin Ozerklik Hakk: (On
iki Levha Yaymcilik Istanbul 2019).
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gulanmalidir. Idari 6zerklik, mahalli idarelerin anayasadan kaynaklanan yetkileri-
ni se¢imle is basina gelen karar organlariyla, kural olarak, hi¢bir makamdan izin
ve onay almadan kullanma giicline sahip olmalarini ifade eder*. Mali 6zerklik ise
mabhalli idarelerin merkez1 blitgeden ayr bir blitgeye, mali kaynaga ve dolayistyla
malvarligina sahip olmalar1 ve bu varliklara iliskin, kural olarak, hi¢bir makamdan
izin ve onay almadan bizzat tasarrufta bulunma yetkileri oldugu anlamina gelir®.
AYM de; Anayasa’da merkezden yonetim - yerinden ydnetim ayriminin yapilmasi,
mabhalli idarelerin tiizelkisilige sahip olmalari, bu idarelerin organlarinin segimle
ve belirli siirelerle goreve gelmesi, bu organlara karar alma ve uygulama yetkisinin
taninmasi, mahalli idarelerin kendilerine 6zgii malvarliklari, gelir ve biit¢elerinin
bulunmasi, bu idarelerin gelirlerini ve varliklarini kendi amaglarina uygun bir bi-
¢imde kullanabilmeleri ve bu idarelere gorevleriyle orantili gelir kaynaklar1 sag-
lanmas1 gibi hususlar1 mahalli idarelerin idari ve mali 6zerkliginin Anayasa’daki
somut goriinlimii olarak kabul etmektedir.

Anayasa’da merkezden yonetim-yerinden yonetim ayriminin yapilmasinin ye-
rinden yonetim ilkesi ve dolayisiyla 6zerkligin bir geregi oldugu dikkate alindiginda
merkezi idareyle mahalli idarelerin arasindaki gorev paylagiminin yerel yonetim
ilkesine uygun bir sekilde yapilip yapilmadigi, daha agik ifadeyle mahalli miisterek
ihtiyaglar1 karsilama gorevinin kanun koyucu tarafindan mahalli idarelere verilip
verilmedigi anayasaya uygunluk bakimindan belirleyici bir kriter olarak kargimiza
¢ikar. Bu kapsamda mahalli nitelikteki bir hizmetin merkez1 idareye ya da ulusal
diizeyde yiiriitiilmesi gereken bir hizmetin mahalli idarelere birakilmasinin Anaya-
sa’nin 127. maddesine, yerinden yonetim ilkesine ve dolayisiyla mahalli idarelerin
ozerkligine aykiri olacagi ifade edilmelidir®.

2. Mahalli Miisterek ihtiyaclarin Karsilanmasinda Yontem
a. Kural: Mahalli Miisterek Thtiyaclarin Mahalli idarelerce Karsilanmasi

Mabhalli idarelerin gorevlerini belirleyen yasal diizenlemeler yaparken yerin-
den yonetim ilkesine uygun sekilde hareket etmek zorunda olan kanun koyucunun
Anayasa uyarinca goz onlinde bulundurmasi gereken bir diger dlciit ise mahalli
miigterek ihtiyaclarin mahalli idarelerce karsilanmasidir®. Zira Anayasa’nin 127.
maddesinde yer alan diizenleme uyarinca; il, belediye ve koy halkinin mahalli miis-
terek nitelikteki ihtiyaglarimin birer kamu tiizel kisisi olan mahalli idareler tarafin-

% Bahtiyar Akyilmaz, Murat Sezginer ve Cemil Kaya, Tiirk Idare Hukuku (Segkin Yaymcilik Ankara

2024) 186; Gozler (n 30) 184.
47 Akyilmaz, Sezginer ve Kaya (n 46) 184; Gozler (n 30) 188-189.

% AYM, E. 2020/11, K. 2023/98, 18/05/2023; AYM, E. 2014/72, K. 2014/141, 11/09/2014; AYM,
E. 1987/18, K. 1988/23, 22.06.1988.

49 Karahanogullari (n 17) 75, 85.

%0 Mabhalli miisterek ihtiyag kavrami hakkinda bkz. Muhammed Cihad Saylan. Mahalli Miisterek

Intiva¢ Kavrami. (Yaymmlanmamis yiiksek lisans tezi, Marmara Universitesi Sosyal Bilimler Ens-
titiisii Istanbul 2018).
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dan karsilanmasi gerekir. Bu nedenle kanun koyucu, mahalli idarelerin gorevlerini
belirlerken bu idarelerin yiirlitecegi hizmetlerin de mahalli nitelikte olmasina dikkat
etmek durumundadir.

Yerinden yonetim ilkesinin bir sonucu olarak ortaya ¢ikan mahalli miisterek
ihtiya¢ kavraminin, kisaca ihtiyaclarin boyutu dikkate alindiginda kamu yarari
bakimindan mahalli idarelerce karsilanmasi gereken ihtiyaglari ifade ettigini dii-
stinmek miimkiindiir. Bununla birlikte mahalli miisterek ihtiya¢ kavraminin igerigi
ve unsurlari, bir ihtiyacin mahalli miisterek nitelik arz ettigini belirleme yetkisinin
kimde oldugu ve nihayet mahalll miisterek ihtiyaclar1 kimin karsilamas1 gerektigi
iizerinde de durmak gerekir.

Mevzuatta tanimi yer almayan mahalll miisterek ihtiya¢ kavrami, AYM tarafin-
dan su sekilde tanimlanmuistir:

Anayasa 'nin 127. maddesi uyarmca mahalli idarelerin kurulus amaci olarak
gosterilen mahalll miisterek ihtiyag, herhangi bir yerel yonetim biriminin
smirlart iginde yasayanlarin, ayni yorede birlikte yasamaktan dogan somut
durumlarin yarattgi, yogunlastirdigi ve stivekli giincellestirdigi, oziinde etkinlik,
olgek ve sagladig yarar bakimindan yerel sumirlart agsmayan, boliinebilir ve
rekabet konusu olabilen yerel ve kamusal hizmet karakterinin agur bastigi
ortak beklentileri ifade etmektedir®.

AYM’nin bu tanim1 ¢ercevesinde mahalli miisterek ihtiyacin; il, belediye ya
da kdy smuirlar iginde yogun bir sekilde yerlesmis bulunan insanlarin bu yerlerde
birlikte yagamalarindan kaynaklanan, siirekli giincellenen ve kamu hizmeti sunu-
larak karsilanmasi sonucu ortaya ¢ikacak kamu yararinin mahalli boyutlar1 agma-
dig1 kamusal ihtiyaclar seklinde 6zetlenmesi miimkiindiir2. Kavramdaki ‘mahalli’
ibaresi, bir ‘mahal’e 6zgii/iliskin/ait anlamina gelip mahalli ihtiyaglar1 karsilaya-
cak olan idarenin yer bakimindan yetkisine iliskin bir siirlama belirtirs®. Thtiyacin
misterekligi ise 6zel ve kisisel degil; genel ve ortak bir ihtiyacin mevcut olmasi
gerektigine dair bir vurgu olup karsilanacak olan ihtiyacin belirli bir ‘mahal’de/
cografyada/mekanda yasayan insanlarin yalnizca bu yerlerde birlikte yasamalari
sonucunda ortaya ¢ikmasi ve bu nedenle ‘miisterek’ nitelige sahip olmasi gerekir®.

1 AYM, E. 2020/11, K. 2023/98, 18/05/2023; AYM, E. 2020/42, K. 2023/99, 18/05/2023; AYM,
E. 2019/32, K. 2021/54, 14/07/2021. AYM’nin mahalli misterek ihtiya¢ kavramina iliskin ver-
digi kararlarin elestirisi i¢in bkz. Fatma Didem Sevgili Gengay, “Yerel Yonetimlerin Yetkilerinin
Belirlenmesinde Mahalli Miisterek Ihtiyag Kavramimin Yeri Ve Islevi” (2015) 10 (24) Memleket
Siyaset Yonetim 54 vd.

52 Yildizhan Yayla, Anayasalarimizda Yénetim Ilkeleri Tevsi-i Mezuniyet ve Tefrik-i Vezaif {USBF

Yaynlari fstanbul 1982) 159.

Nur Kaman, “Mahalli Idarelerin Yetkilerinin ve Sinirlarinin Kaynagi Olarak Mahalli Miisterek
Ihtiyag” (2020) 7(1) Istanbul Medipol Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi 78.

> Gozler (n 30) 119; Kaman (n 53) 78.

53
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Mahalli miisterek ihtiyac; somut, objektif ve sabit bir kavram degildir. Zira mahal,
cografya ya da mekan ayni kalsa da bu yerlerde yasayan insanlarin ihtiyaglari sos-
yolojik, ekonomik ya da teknolojik kosullarin etkisiyle degisebildigi icin mahalli
migterek ihtiyaclar da giincellenmektedir®. Bu nedenle mahalli miisterek ihtiya-
cin belirlenmesinde kanun koyucunun takdir yetkisine sahip kilinmasi énemlidir®e.
Diger yandan mahal, cografya ya da mekanin farklilasmasi; ihtiyaglarin ortaya ¢ikip
¢ikmamasinda, ortaya ¢ikma seklinde ve boyutunda ya da ihtiyag¢larin dncelik sira-
lamasinin tespitinde belirleyici olabilmektedir. Bu durum mahalli miisterek ihtiyag
kavraminin soyut, subjektif ve degisken niteliklere sahip oldugunu ve bu ihtiyagla-
rin bir yandan takdir yetkisine istinaden belirlenmesi, bir yandan da kamu hizmet-
lerinin uyarlanma ilkesine uygun sekilde karsilanmasi gerekliligini ortaya koyar.

Mabhalli idarelerin gorev alani olarak mahalli miisterek ihtiyag Ol¢iitiinii ihdas
eden anayasa koyucu, bu 6lgiitiin somutlastirilmasina iligkin takdir yetkisini “Mahallt
idarelerin kurulus ve gorevleri ile yetkileri, yerinden yonetim ilkesine uygun olarak
kanunla diizenlenir” seklindeki ifadeyle kanun koyucuya vermistir. Kanun koyucu
da ilgili yasal diizenlemelerle her bir mahalli idarenin karsilamakla gérevli oldugu
mahalli misterek ihtiyaglari liste halinde*” tayin ederek mahalli idarelerin gorevlerini
belirlemistir. Mahalli idarelere birakilmayan gorevler ise merkezi idare tarafindan
yerine getirilecektir. Dolayisiyla idarenin kanuniligi ve yasama yetkisinin devredil-
mezligi ilkesi uyarinca mahalli idarelerin mahalli miisterek ihtiyaglari kendilerinin
belirleyip mahalli kamu hizmetleri kurma yetkileri yoktur®. Diger yandan merkez1
idare tarafindan yerine getirilmesi gereken bir kamu hizmetinin mahalli nitelik arz
eden kismi; yani hizmetin yerel sinirlart agsmayan bir kamu yararinin saglanmasina
doniik kismi da yine kanun koyucunun iradesi sonucu bir mahalli idare tarafindan
yerine getirilebilir*®. Bununla birlikte tamamen merkez1 idare tarafindan yerine ge-
tirilmesi gereken ulusal nitelikteki kamu hizmetlerinin mahalli idareler tarafindan;
tamamen yerellik niteligi tastyan mahalli kamu hizmetlerinin ise merkezi idare ta-
rafindan yiiriitiillmesine doniik diizenlemeler de Anayasa’ya aykirilik teskil eder®.

55 Yildizhan Yayla, ldare Hukuku (Beta Yayncilik Istanbul 2009) 246.

% Kaman (n 53) 80-81.

7 Liste halinde sayma ve blok halinde devir yontemi hakkinda bkz. Gdzler (n 30) 105; Sevgili Gengay

(n51) 49 vd.

58 Karahanogullari (n 17) 83-84. Farkli yonde: Lutfi Duran, Idare Hukuku Ders Notlar: (Fakiilteler
Matbaas Istanbul 1982) 314; Gozler (n 30) 123.

Metin Giinday, “Kamu Yénetimi Reformunun Idari Yapilanmaya Iliskin Anayasal ilkeler Yoniinden
Degerlendirilmesi”, Danistay ve Idari Yargi Giinii: 137. Y1l (Danistay Bagkanligi Ankara 2005)
103. Benzer yonde: AYM, E. 2005/95, K. 2007/5, 24/01/2007.

% Yayla (n 55) 161; Turan Yildirim ve Hiiseyin Melih Cakir, “Tiirkiye’nin Idari Teskilat1” iginde:

Turan Yildirm (ed.) Jdare Hukuku (On Tki Levha Yaymcilik Giincellestirilmis 8. Basi Istanbul
2021) 54; Sevgili Gengay (n 51) 52.
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b. Merkezi idare ve Mahalli idarelerin Gérev Ayrimina iliskin AYM ve
Danistayin Yaklasimi

AYM, oOniine gelen ¢esitli uyusmazliklarda merkezi idarenin yalnizca ulusal
nitelikteki kamu hizmetlerini; mahalli idarelerin ise yalnizca mahalli nitelikteki
kamu hizmetlerini yerine getirmesi seklindeki genel yaklagimin tesine gegmistir.
AYM’nin mahalli miisterek ihtiya¢ kapsaminda olmasi nedeniyle mahalli idarelerin
gorev alanina girmesi gereken bazi hizmetlerin kanun koyucu tarafindan merkezi
idareye birakilmasina iligkin ortaya koydugu kritere dikkat ¢ekilmelidir. Buna gore;
kanun koyucu, takdir yetkisi ¢er¢evesinde mahalli idareleri ortadan kaldirma ya da
etkisiz birakma amac1 bulunmadigi ve mahalli idarelere bir yiik ya da borg getir-
medigi siirece bazi gorevlerin merkezi idarece yerine getirilmesine yonelik diizen-
lemeler yapabilir®. Bununla birlikte AYM, mahalli idarelere gorevleriyle orantili
gelir kaynaklar1 saglanmasina iligkin anayasal diizenlemeye vurgu yaparak, yalnizca
hizmeti yerine getirmede mali gii¢liik ¢ekmesi nedeniyle mahalli idarelerin gorev-
lerinin merkezi idareye devrini 6ngoéren yasal diizenlemelerin Anayasa’ya aykiri
olacagini ifade etmistir®2,

AYM, 13/03/1913 tarihli Idare-i Umumiye-i Vilayet Kanun-u Muvakkati’nin
adini 11 Ozel Idaresi Kanunu olarak degistiren 3360 say1li Kanun’un® 2. maddesiyle
Kanun’a eklenen “I/ 6zel idarelerinin gorevli oldugu mahalli ve miisterek ihtivag-
larin kapsami ve sinirt Bakanlar Kurulunca tespit olunur” ciimlesinin Anayasa’ya
aykir1 olduguna hitkmetmistir. Mahkeme bu kararinda; Bakanlar Kuruluna verilen,
il 6zel idarelerinin karsilamakla gorevli oldugu mahalli ve miisterek ihtiyaglarin
kapsam ve siirmi genel, takdire bagli, zaman iginde sik sik degisebilecek, hiyerarsi
benzeri, Ol¢iitleri belirsiz ve siirsiz bir sekilde belirleme yetkisinin yerel yonetim
ilkesiyle ve mahalli idarelerin 6zerkligiyle bagdasmadigini vurgulamistir®. AYM,
bu karardan yaklasik 19 y1l sonra vermis oldugu bir kararinda da ilgili yasal diizen-
lemeyi yine Anayasa’nin 127. maddesine aykir1 bularak iptal etmistir. S6z konusu
kararda AYM, Anayasa’nin 127. maddesi uyarinca mahalll miisterek ihtiyaclari
karsilamakla goérevli olan belediyelerin bu gorevlerinin yerinden yonetim ilkesine
uygun olarak kanunla belirli ve somut hale getirilmesi gerektigini vurgulamistir. Bu
dogrultuda Mahkeme, 5393 sayili Belediye Kanunu’nun 14. maddesinde yer alan
“Belediye, kanunlarla baska bir kamu kurum ve kurulusuna verilmeyen mahalli
miisterek nitelikteki diger gorev ve hizmetleri de yapar veya yaptirir.” seklindeki
diizenlemeyle idareye ¢ercevesi ¢izilmeksizin, belirsiz bir alanda gorev ve yetki
verildigi gerekcesiyle mezkur kuralin iptaline hitkmetmistir®.

1 AYM, E. 2019/112, K. 2020/35, 25/06/2020; AYM, E. 2011/100, K. 2012/191, 29/11/2012; AYM,
E. 2013/19, K. 2013/100, 12/09/2013.

82 AYM, E. 1976/57, K. 1977/71, 10/05/1977.
8 R.G., 17/04/1987, S. 19434.

& AYM, E. 1987/18, K. 1988/23, 22.06.1988.
8 AYM, E. 2005/95, K. 2007/5, 24/01/2007.
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AYM’nin mahalli idarelerin yer bakimindan yetkisinde kalan bazi kamu hizmet-
lerinin merkezi idare tarafindan yiiriitiilmesine iliskin yasal diizenlemeler hakkinda
verdigi kararlar da dikkat ¢ekicidir. Bu kararlarda Mahkeme, ilgili kamu hizmetleri-
nin yiriitilmesine iliskin faaliyetlerin mahalli miisterek ihtiyaclarin karsilanmasinin
otesinde ulusal diizeydeki ihtiyaclarin karsilanmasina ve ulusal ¢ikarlarin korun-
masina yonelik, toplumun genelini ilgilendiren faaliyetler olduguna isaret etmistir.
Mahkeme bu kapsamda; diizenli ve saglikl1 bir sehirlesmenin gergeklestirilmesi®,
gecekondulagsmanin 6nlenmesi®” ve toplu konut ihtiyacinin karsilanmasi®, imar
planlarinin yapimi® ve imar mevzuatt kapsamindaki izinlerin verilmesi’, turizmin
gelistirilmesi™, bogazlardan gilivenli ge¢isin saglanmasi’ ve biiyiik 6lgekli yatirim-
larin yapilmas1” gibi konularda mahalli idarelerle birlikte veya miinhasiran merkezi
idarenin yetkilendirilmesini kamu yararinin gerektirdigi tasarruflar olarak kabul
ederek ilgili yasal diizenlemelerin Anayasa’ya aykirilik teskil etmedigine hitkmet-
mistir. Ote yandan AYM, diizenli ve saglikl bir sehirlesmenin gerceklestirilmesi ile
turizmin gelistirilmesi gibi konularda merkezi idare ve mahalli idarelerin birtakim
kamusal maliyetlere birlikte katlandigini1 vurgulayarak mahalli miisterek niteligi
as1p toplumun tamamini ilgilendiren faaliyetlerde mahalli idarelerin de katkisinin
olabilecegini belirtmistir’*. Diger bir ifadeyle mahalli idareler, kanun koyucunun
takdir yetkisinin bir sonucu olarak mahalli miisterek ihtiyaglari karsilamanin Gtesi-
ne gecerek ulusal diizeydeki ihtiyaglarin karsilanmasina doniik bir islev de ortaya
koyabilmektedir. Bu ¢er¢evede merkezi idare ile mahalli idarelerin esgiidiim ve is
birligi icerisinde hareket ederek belirli bir kamu hizmetinin yerel ve ulusal 6l¢ekte
yiriitiilmesini birlikte saglamasi da s6z konusu olabilmektedir. AYM kararlar1 dog-
rultusunda merkez1 idare ile mahalli idarelerin idarenin biitiinliigii ilkesi ve kamu
yarar1 geregince birlikte hareket ederek yerine getirdikleri hizmetlere 6rnek olarak;
acil ¢agr, afet ve acil yardim hizmetlerinin koordinasyonu ve yiiriitiilmesi’ ile ¢esitli
Olcekteki imar planlarinin yapimi?® gibi ¢ok boyutlu ve asamali siirecler verilebilir.

Konuya iliskin AYM’nin en dikkat cekici kararlarindan biri de 5302 sayil i1 Ozel
Idaresi Kanunu’nun 6. maddesinin 3. fikrasinda yer alan diizenlemeye iliskindir.

€ AYM, E. 2020/42, K. 2023/99, 18/05/2023.
7 AYM, E. 2020/42, K. 2023/99, 18/05/2023; AYM, E. 2008/87, K. 2011/95, 09/06/2011.
% AYM, E. 2008/87, K. 2011/95, 09/06/2011.

8 AYM, E. 2020/42, K. 2023/99, 18/05/2023; AYM, E. 2016/181, K. 2018/111, 20/12/2018; AYM,
E. 2013/19, K. 2013/100, 12/09/2013.; AYM, E. 2011/149, K. 2012/187, 22/11/2012.

% AYM, E. 2013/19, K. 2013/100, 12/09/2013.

T AYM, E. 2020/11, K. 2023/98, 18/05/2023.

2 AYM, E. 2011/149, K. 2012/187, 22/11/2012.

7 AYM, E. 2013/19, K. 2013/100, 12/09/2013.

" AYM, E. 2020/11, K. 2023/98, 18/05/2023; AYM, E. 2020/42, K. 2023/99, 18/05/2023.
® AYM, E. 2013/19, K. 2013/100, 12/09/2013.

5 AYM, E. 2008/87, K. 2011/95, 09/06/2011.
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Bu diizenlemeye gore; fikrada sayilan merkezi idare yatirimlari il 6zel idarelerine
Odenek aktarilmasi suretiyle gergeklestirilebilecek ve il 6zel idarelerinin tabi oldugu
usul ve esaslara gore sonug¢landirilacaktir. AYM, bu diizenlemenin iptali i¢in agilan
dava kapsaminda yaptig1 incelemede dncelikle idarenin biitiinliigii ilkesine vurgu
yaparak bu ilkenin “merkezi idare kuruluslari ile yerinden yonetim kurulusglarmmin
ve dolayistyla da il 6zel idarelerinin birbirinden bagimsiz parcall yapilar olmasini
degil, toplumsal ve kamusal yarari saglayacak bir etkinlige doniik isbirligi i¢inde
bulunmalarmi” gerekli kilabilecegini ifade etmistir””. Daha sonra ise Mahkeme,
iptali istenen diizenlemede sayilan il sinirlari icindeki yapim, bakim ve onarim
isleri, devlet ve il yollari, igme suyu, sulama suyu, kanalizasyon, enerji nakil hatti,
saglik, egitim, kiiltiir, turizm, ¢evre, imar, bayindirlik, iskan, genglik ve spor gibi
hizmetlere iliskin yatirimlarin mahalli niteliginin de bulunduguna dikkat ¢ekmistir.
Buna gore; “il simirlari icinde merkezi kuruluslar ya da il ozel idareleri tarafindan
yiiriitiilen hizmetlerin biitiinliik ve uyum icinde gerceklestirilmesi i¢in” merkezi
idarenin mahalli idarelerle kanunda 6ngoériilen gibi bir iliski igine girmesi gerekli
ve hatta zorunlu olabilecektir. Dolayisiyla AYM, bir hizmet ya da yatirimin bir yo6-
niiyle mahalli bir yoniiyle de ulusal nitelik arz etmesi karsisinda idarenin biitiinliigii
ilkesinin bir tezahtirii olarak merkezi idare ile mahalli idarelerin kanun koyucunun
belirledigi arag ve yontemler gergevesinde uyum ve is birligi i¢inde faaliyet gdster-
melerinin kamu yararinin saglanmasi bakimindan gerekli olacagini ve bu durumun
da mahalli idarelerin 6zerkligi agisindan bir sorun teskil etmeyecegini kabul etmistir.

Ote yandan 2013 yil1 i¢in belediye meclislerince belirlenen harg ve vergi tarife-
lerinin ilgili yasal diizenleme uyarinca alinacak Bakanlar Kurulu kararina kadar ge-
cerli olmasini1 6ngoren yasal diizenlemenin Anayasa’ya aykiri olmadigina hitkmeden
Mahkeme, bu ¢ercevede kanun koyucunun mahalli idarelere merkezi idarenin yiikiinii
hafifletme gibi bir islev yiikleyebilecegini de ifade etmistir’®. AY M nin bu karar1 dog-
rultusunda kanun koyucunun ¢esitli yasal diizenlemeler araciligiyla merkezi idareye de
mabhalli idarelerin yiikiinii hafifletme islevi yiikleyebilecegini sdylemek miimkiindiir.

AYM bazi kararlarinda ise belirli faaliyetlerin mahalli miisterek ihtiyag olup ol-
madigina yonelik dogrudan ve kesin bir tespitte bulunmak suretiyle hiikiim vermistir.
Ornegin; sivil hava tasimaciligiyla ilgili hizmetlerin? ya da okul dncesi egitim ku-
rumlar1 agilmasinin® mahalli miisterek nitelikte olmadigini vurgulayan Mahkeme,
saglik kosullarina uygun ve temiz igme suyu ihtiyacinin belirli bir yorede birlikte
yasayan kisilerin mahalli ve miisterek ihtiyact oldugu hususunda ise tereddiit bu-
lunmadigini belirtmigtir®.

7 AYM, E. 2008/87, K. 2011/95, 09/06/2011.
8 AYM, E. 2014/72, K. 2014/141, 11/09/2014.
7 AYM, E. 2006/131, K. 2007/4, 24/01/2007.
80 AYM, E. 2005/95, K. 2007/5, 24/01/2007.

8 AYM, E. 2019/112, K. 2020/35, 25/06/2020.
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Mabhalli miisterek ihtiyaglarin karsilanmasi kapsamina hangi faaliyetlerin girdigi;
buna karsilik hangi faaliyetlerin ulusal nitelik arz ettigi hususu, Danistayin mahalli
idareler tarafindan tesis edilen idari islemlerin yargisal denetimi kapsaminda verdigi
kararlarda da ele alinmistir. Bu kararlarin biri, Viransehir Belediye Meclisi tarafin-
dan kurulan “Egitim Destek Evi”nin kapatilmasina iligskin Virangehir Kaymakamligi
isleminin iptali istemiyle ac¢ilan dava kapsaminda verilmistir. S6z konusu kararda
Danistay, belde sakinlerinin mahalli miisterek nitelikteki ihtiyaglarini karsilamak
amaciyla kurulan belediyelerin “ulusal nitelikteki egitim faaliyeti” kapsaminda yer
alan dershane kurmasi ve igletmesine hukuken olanak bulunmadig gerekgesiyle
davanin reddi yoniinde karar vermistir®2,

Danistayin verdigi bir diger kararda ise davaci, gida denetimi yetkisinin mer-
kezi idareye yonetime aktarilmasini 6ngoren yasal diizenlemenin Anayasa’ya aykiri
oldugu gerekgesiyle somut norm denetimi kapsaminda AYM’ye gonderilmesi ge-
rektigini ileri stirmiistlir. Danistay ise Anayasa uyarinca kamu hizmetlerinin tiimiiyle
yerinden yonetimler tarafindan yerine getirilmesi gerekmedigine isaret ederek yerel
yonetimlere taninan gida denetimi yetkisinin genel halk sagligin ilgilendirmesi
bakimindan bu yetkinin kanun koyucu tarafindan merkezi idareye aktarilmasinin
Anayasa’ya aykirilik teskil etmeyecegini belirtmis ve davacinin Anayasa’ya ayki-
rilik iddiasini ciddi bulmamaistir®:.

Bir diger uyusmazlik Avrupa Birligi Miiktesebatin1 izleme Komisyonunun ku-
rulmasina yonelik alman Diyarbakir 11 Genel Meclisi kararinin Diyarbakir Valisi
tarafindan tekrar goriisiilmesinin istenmesi {izerine tekrar goriisiillmeksizin s6z
konusu komisyonun ¢alismalarina devam etmesine yonelik tesis edilen islem nede-
niyle dogmustur. Danistay, bu uyusmazlik hakkinda verdigi kararda dncelikle il 6zel

8 “5393 Sayili Belediye Kanunu nun yukarida yer verilen belediyenin gérev ve sorumluluklari ile

yetkileri ve imtiyazlart bashkli maddeleri birlikte incelendiginde; belediyelerin egitim ve ogreti-
me iligkin olarak devlete ait her derecedeki okul binalarinin insaati ile bakim ve onarimini yapa-
bilecekleri gibi yaptirabilecekleri, bu okullarin her tiirlii arag, gere¢ ve malzeme ihtiyacini kar-
stlayabileceklerinin ongériildiigii, belediyelerin bunun otesinde egitim ve ogretim faaliyetlerine
yonelik gorev ve sorumluluklarinin bulunmadigi, “okul oncesi egitim kurumu” agabileceklerine
yonelik hiikmiin de Anayasa Mahkemesi’'nin yukarida belirtilen karariyla iptal edildigi, anilan
karar gerekgesinde de, mahalli miisterek nitelikteki ihtiyaclara yonelik faaliyette bulunma yetkisi
olan belediyelerin, program ve yontem itibariyle ulusal nitelikteki Milli Egitim konusunda yetkili
olmadiginin belirtilmesi karsisinda, belediyelerin egitim-6gretim faaliyetinde bulunamayacaginin
kabulii gerekmektedir.” Danistay 8. D. 2014/1578, 2019/8969, 18/10/2019, www.kazanci.com.tr,
erigim tarihi: 11/08/2024.

“Ozerklik; merkezi yonetim - yerel yonetim iliskisinde dengenin iki yonetimden birinin aleyhine
bozulmasini dnlemeye yoneliktir. Anayasa yerel yonetimlere 6zerklik tanimak suretiyle bu dengeyi
korumaya ¢aligmigtir. Ancak, bu ilke tiimiiyle kamu hizmetlerinin yerel yonetimlerce yerine
getirilecegi sonucunu dogurmaz. Zira, Anayasaynin 123. maddesinde: idarenin kurulus ve gorevleri
ile bir biitliin oldugu belirtildikten sonra merkezden ve yerinden yonetim esaslarina dayanacagi
vurgulanmigtir. Yani kamu hizmetlerinin yiiriitiilmesinin sirf yerinden yénetim ilkesine dayandigi
sOylenemez.” Danigtay 10. D. 1996/5391, 1998/6116, 25/11/1998, www.kazanci.com.tr, erigim
tarihi: 11/08/2024.
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idarelerinin dis politikalarla ilgili herhangi bir gérevinin olmadigimni vurgulamistir.
Daha sonra ise il genel meclisinin ancak il 6zel idaresine kanunla verilen gorev ve
yetkiler kapsaminda ihtisas komisyonu kurabilecegi; dolayisiyla il genel meclisince il
0zel idaresinin gorev ve yetkileri icinde bulunmayan konularda ihtisas komisyonlari
kurulmasinin miimkiin olmadig1 gerekg¢esiyle dava konusu iglem iptal edilmistir®.

Son olarak Danistay, ¢esitli kararlarinda alt 6lgekli imar planlarinin mahalli miis-
terek ihtiya¢ kapsaminda goriilmesinin miimkiin oldugunu belirtmekle birlikte; bu
planlarin daha st 6lgekli planlara uygun olma zorunlulugu da dikkate alindiginda,
bunlarin “mahalli ” boyutu asan bir niteligi bulunduguna deginmektedir®.

AYM ve Danistay kararlar gergevesinde sehir i¢i rayli ulagim sistemleri ve metro
projelerinin mahalli miisterek ihtiyaglarin karsilanmasina yonelik hizmetler olma-
larina ragmen biiyiik 6lgekli yatirimlar ve bor¢lanma gerektiren yiliksek maliyetli
stirecleri beraberinde getirmesi nedeniyle merkezi idarenin kanunla bu hizmetler
bakimindan gorevlendirilmesinin kamu yararinin saglanmasina yonelik bir tasarruf
oldugu sdylenebilir®. Zira merkezi idarenin ekonomik ve teknik acidan sahip oldugu
imkanlarin yani sira ilgili projelerin hayata gegirilmesini saglayacak/hizlandiracak
niteliklere sahip uzman personel istihdam etme potansiyeli, mahalli nitelikteki
kamu hizmetlerinde de merkezi idarenin rol oynamasini ve bu hizmetlerin yerine
getirilmesine katki sunmasini gerekli kilabilir. Diger yandan sehir i¢i rayli ulasim
sistemleri ve metro projelerinin, bu faaliyetlerin ortaya ¢ikardigi kamu yararinin
boyutu ve etkisi dikkate alindiginda tiimiiyle mahalli idarelerce yerine getirilmesi
zorunlu kamu hizmetleri olarak goriilemeyecegi de yine yargi mercilerinin bakis
acis1 ¢ercevesinde ileri siiriilebilir. Bu dogrultuda s6z konusu faaliyetlerin merkezi
idarece devralinmasi ve iistlenilmesinin mahalli idarenin yiikiinii hafifletmeye yo-
nelik, idarenin biitlinliigii ilkesi kapsaminda ve kamu yarar1 dogrultusunda merkezi
idarece ortaya konulan tasarruflar oldugunu ifade etmek miimkiindiir.

AYM kararlarinda bir kamu hizmetinin mahalli ya da ulusal niteligine ek olarak
kullanilan “mahalli niteligi asan” ya da “ulusal yonii de bulunan” seklindeki ifadeler
de, esasinda, kanunla mahalli idarelere verilen gorevlerin kismen ya da bazi yon-
leri bakimindan merkezi idare tarafindan yerine getirilmesine iliskin bir mesruiyet
zemini tesis eden ictihadi yaklagimlar olarak degerlendirilmelidir. Bu ger¢evede
sehir i¢i rayli ulasim sistemleri ve metro projelerinin yapiminin merkez1 idare ta-

8 Danistay 8. D. 2008/1180, 2008/5500, 26/09/2008, www.kazanci.com.tr, erisim tarihi: 11/08/2024.

8  Damgtay IDDK, 2013/4465, 2015/2083, 27/05/2015; Danistay 6. D. 2015/8722, 2019/11727,
20/11/2019; Danistay 6. D. 2012/420, 2013/3382, 15/05/2013, www.lexpera.com.tr, erigim tarihi:
11/08/2024; Danistay 6. D. 2014/3758, 2014/6245, 23/10/2014, www.kazanci.com.tr, erigim tarihi:
11/08/2024.

8 Nitekim Damistay da sehir i¢i rayl toplu tasimacilik faaliyetlerine iliskin yaptig1 degerlendirmede
bu faaliyetlerin mevzuatta belediyelerin gorevleri arasinda sayilmis olmasina ragmen; giiniimiiz-
deki sehir i¢i rayl tasimacilik faaliyetlerinin niteligini géz oniinde bulundurarak, bu faaliyetlerin
klasik anlamda belediyecilik faaliyetinden ayrilabilir bir hal aldigi sonucuna varmistir. Bkz. Da-
mstay IDDK, 2016/3550, 2018/3956, 08/10/2018, www.kazanci.com.tr, erisim tarihi: 11/08/2024.
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rafindan Ustlenilmesine imkan taniyan diizenlemeler de kanunla mahalli idarelere
verilmis gorevler olmasina ragmen ¢esitli yonlerden mahalli niteligi asan kamu
hizmetlerinin merkezi idarenin devreye girmesi suretiyle yliriitiilebilmesini sagla-
maktadir. Bu noktada kanun koyucunun; merkezi idarenin ilgili projelerin yapimini
iistlenmesi sonucunda sehir i¢i ulagim hizmetlerinin uyarlanma ve siireklilik ilkele-
rine uygun sekilde yliriitiilmesiyle ortaya ¢ikacak kamu yararini, yerinden yonetim
esasinin kat1 bir sekilde uygulanarak mahalll miisterek nitelikteki ihtiyaglarin her
kosulda ve biitiinityle mahalli idarelerce karsilanmasi sonucu gergeklesmesi bek-
lenen kamu yararina tercih etmesi anlamina gelecek bir takdir yetkisi kullandigina
isaret etmek gerekir.

3. idari Vesayet iliskisi
a. Islev ve Kapsam

Yerinden yonetim ilkesinin 6nemli bir diger tezahiir sekli ise merkezden yone-
timle yerinden yonetim arasindaki iliskinin belirlenmesi asamasina iliskindir. Zira
yerinden yonetim ilkesi Devletten ayr1 kamu tiizel kisilerinin kurulabilmesi anlamina
geldiginden, bu ilke birer kamu tiizel kisisi olan mahalli idareler tizerinde merkez-
den yonetimin hiyerarsi yetkisine sahip olamamasini da icerir®”. Nitekim merkezi
idareyle hiyerarsi iligkisi iginde olan mahalli idarelerin 6zerkliginden s6z edilemez.
Buna karsilik, yerinden yonetim ilkesinin benimsendigi bir tiniter devlette merkezi
idareyle mahalli idareler arasindaki iliski, idarenin biitiinliigii ilkesine uygun olarak
idari vesayet® yoluyla saglanmalidir®. Aksi takdirde devletin {initer yapisi ortadan
kalkabilecegi gibi yerinden yonetim ilkesinden séz etmek de anlamm yitirir®°. Uniter
yapilt devletlerde merkezi idareyle mahalli idareler arasindaki iliskinin kurulma-
s1 i¢gin vazgegilmez bir mekanizma olan idari vesayetin en 6nemli islevi, merkezi
idareyle mahalli idareler arasindaki ayrigmayi, farklilasmay1 ve kopmayi 6nleyerek
idarenin biitiinligiini saglamaktir®. Bu dogrultuda Anayasa’nin 127. maddesinde
de merkezi idareye idari vesayet yetkisi taninmasinin amact; “mahalli hizmetlerin
idarenin biitiinliigii ilkesine uygun sekilde yiiriitiilmesi, kamu gérevlerinde birligin
saglanmasi, toplum yararmin korunmasi ve mahalli ihtiyaglarin geregi gibi karsi-
lanmast” seklinde ifade edilmistir.

Idari vesayet, diger bir boyutuyla mahalli idarelere anayasayla taninan ve giivence
altina alian 6zerklige yine anayasa tarafindan getirilen bir istisna niteligindedir®.

8  Giinday (n 1) 70.

8 {dari vesayet hakkinda bkz. F. Ebru Giindiiz, “Anayasa Mahkemesi Kararlarina Gore Idari Ve-

sayet” (2015) 20 (33) Dicle Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi; Sabri Coskun, /darenin Idari
Denetiminde Idari (Yonetsel) Vesayet (Ankara 1976); Ismail Hakk1 Géreli, /dari Vesayet (Yeni
Cezaevi Matbaasi Ankara 1944).

8 Gozler (n 30) 213.

% Gézler (n 30) 57.

1 AYM, E. 2020/103, K. 2023/68, 05/04/2023.
9 AYM, E. 2019/112, K. 2020/35, 25/06/2020.
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Zira idari 6zerkligin bir sonucu olarak higbir makam ve merciin izin ve onayina tabi
olmaksizin karar alma ayricaligini haiz mahalli idarelerin bu ayricaliklari, merkezi
idareye taninan idari vesayet yetkisi sonucu kanun koyucunun iradesi dogrultusun-
da ortadan kalkmaktadir. Bu ¢cergevede AYM, konuya iliskin verdigi bir kararinda
mabhalli idarelerin 6zerkligi ile idari vesayet arasinda ters oranti oldugunu ve idari
vesayet yetkisinin idari 6zerkligin sinirin1 olusturdugunu vurgulamistir®®. Diger
yandan idari vesayet, yerinden yonetim ilkesi ¢er¢evesinde bir yandan mahalli ida-
relere getirilen bir sinirlama iken diger yandan merkezi idare bakimindan da ayni
sekilde bir sinir1 ifade eder*. Belirtmek gerekir ki merkezi idare bakimindan bu
siir, oncelikle idari vesayetin dogrudan ve agik bir yasal dayanag: bulunmasini
ifade etmekte; buna ilaveten de idari vesayet iliskisinin hangi yetkiler kullanilarak
somutlasacagini belirleme iglevini gormektedir.

Anayasa’nin 127. maddesi uyarinca idari vesayetin ancak kanunda ongoriilen
usul ve esaslar dogrultusunda kullanilabilecek bir yetki olmas1 da mahalli idare-
lerin 6zerkliginin korunmasina iligskin bir giivence niteligindedir®. Zira bu sayede
merkezi idarenin keyfi miidahaleler yoluyla mahalli idarelerin 6zerkligini ihlal
etmesi onlenmis olur®®. Gerek idari vesayetin dzerklikle olan bu iliskisi gerekse
Anayasa’nin 127. maddesindeki ac¢ik hiikiim dogrultusunda idari vesayet yetkisi-
nin; kapsam, sinir, yontem ve yogunlugu ancak kanun koyucunun takdir yetkisiyle
belirlenebilecek istisnai bir yetki oldugu goriiliir®.

Mabhalli idarelerin islemlerinin yani sira organ ve personeli iizerinde de kullani-
labilen bir yetki olan idari vesayet yetkisi, idari islemler bakimindan izin ve onay
verme, degistirerek onama, iade etme, islemin yiiriirligiinii erteleme, islemin uygu-
lanmasini durdurma ya da isleme karsi iptal davasi agma gibi sekillerde kullanilir®.
Mabhalli idarelerin organlarinin gorevden uzaklastirilmasi ya da organlik sifatlarinin
ortadan kaldirilmasinin Danistaydan istenmesi ile mahalli idare personelinin atan-
masina iliskin onay ve izinler de yine idari vesayet yetkisinin farkl tezahiirleridir®.

% AYM, E. 2018/15, K. 2018/78, 05/07/2018.

9  Kaman (n 53) 74.

% Hasan Nuri Yasar, Idare Hukuku (Der Yaymcilik Istanbul 2016).
% AYM, E. 2013/19, K. 2013/100, 12/09/2013.

9 AYM, E. 2011/11, K. 2011/151, 03/11/2011. “Idari vesayet yetkisi, hiyerarsik denetimde oldugu
gibi genel bir yetki olmayip kanunla ¢ergevesi ¢izilen simirlar igerisinde kullanilmast gereken istis-
nai bir yetkidir. Istisnailik ve kanunilik idari vesayetin en belirgin iki temel ézelligidir. Bu baglam-
da vesayet yetkisi mutlak bir kullanim zorunlulugunu da icermez. Anayasa’da belirtilen amag ve
cergeve icinde kalmak kosuluyla bu yetkinin kapsam ve sinirini belirleme yetkisi kanun koyucuya
aittir.” AYM, E. 2019/112, K. 2020/35, 25/06/2020; AYM, E. 2018/90, K. 2019/85, 14/11/2019;
AYM, E. 2012/87, K. 2014/41,27/02/2014. Ayn1 yénde: AYM, E. 1987/18, K. 1988/23, 22.06.1988.

% Giinday (n 1), 87 vd.; Il Han Ozay, Giinisiginda Yonetim (Filiz Kitabevi Istanbul 2004) 172; Coskun
(n 88) 24 vd.

Akyilmaz, Sezginer ve Kaya (n 46) 232.
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b. idari Vesayetin Ayrik Bir Tiirii Olarak ikame

Merkez1 idarenin mahalli idarelerin yerine gegerek karar almasi ya da hizmet
sunmasl, kural olarak, idari vesayet yetkisinin kapsam1 digindadiri®. Bununla bera-
ber merkezi idarenin mahalli idarelerin yerine gecerek bu idarelerin gorev alanina
giren konularda karar almasi ve uygulamasi, mahalli idare adina eylemler gercek-
lestirmesi veya mahalli idarenin bosalan bir organi yerine atama yapmasi seklinde
ortaya c¢ikan ve ikame yetkisi olarak adlandirilan iligki bicimine ¢ok sinirh sekilde,
kat1 kurallar ¢ergevesinde ve nadiren de olsa rastlanmaktadir'®. Bu noktada kamu
hizmetlerinin siirekliliginin saglanmasi bakimindan zorunluluk arz eden durumlarda
basvurulabilecek®? ikame yetkisinin kullanimina iliskin AYM nin ortaya koydugu
olgiitler onemlidir. Mahkeme, farkli tarihlerde verdigi kararlarinda'® ikame yetki-
sini idari vesayetin ayrik bir tiirii olarak nitelendirmis ve merkezi idarenin, kanunla
mabhalli idarelere gorev olarak verilen is ve islemleri mahalli idarelerin yerine ge-
gerek yapabilmesi i¢in dncelikle bu yetkinin kapsam ve sinirinin kanunda agik¢a
belirtilmesi gerektigini vurgulamigtir. Dolayisiyla ilk olarak, ikame yetkisinin kul-
lanim kosullarinin kanunda detayli sekilde diizenlenmesi gerekir. Bunun yani sira
merkez1 idarenin ikame yetkisini kullanabilmesi i¢in mahalli idarelerin kanunlarla
kendisine verilen gorevleri yerine getirmekten kaginmasi veya bunda ¢ok gecikmesi
gibi kamu yarar1 ya da hakli bir nedenin varligt Mahkemece zorunlu goriilmiis; bu
yetkinin anayasal Ol¢iitler cergevesinde kullanilmasi gerektigine isaret edilmistir.
Mahkemenin 2023 yilinda verdigi bir kararda ise Bakanligin kamu kurumu niteli-
ginde meslek kuruluslarinin yerine gecerek yonetici kadrolarina dogrudan atama
yapmasinin olduke¢a agir bir idari vesayet yetkisi oldugu vurgulanmis ve ilgili di-
zenleme iptal edilmistir®.

Sehir i¢i rayli ulasim sistemleri ve metro yapiminin kanunla mahalli idarelere
verilen toplu tagima ve sehir i¢i ulagim hizmetleri kapsaminda bir gérev oldugu goz
oniinde bulunduruldugunda bu hizmetlerin merkezi idare tarafindan devralinmasi
ve lstlenilmesinin, merkezi idarenin mahalli idarelerin yerine gegmek suretiyle bu
hizmetleri yerine getirmesine, yani idari vesayetin ayrik ve istisnai bir goriiniimii
olan ikame yetkisini kullanmasina bir 6rnek teskil ettigi goriiliir. Bu noktada sehir
ici rayli ulagim sistemleri ve metro projelerinin merkezi idare tarafindan devralinma-
sinin yasal bir dayanagi olmadig1 daha 6nce vurgulanmisti. S6z konusu projelerin

100 AYM, E. 2013/19, K. 2013/100, 12/09/2013; AYM, E. 2011/100, K. 2012/191, 29/11/2012.

1 Duran (n 58) 52; Coskun (n 88) 32; Akyilmaz, Sezginer ve Kaya (n 46) 225, 231, 235.

102 Myhammed Savas Bayindir, Idari Denetim Olarak Idari Vesayet (Yayimlanmamuis doktora tezi,

Gazi Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Ankara 2007) 204.
103 AYM, E. 2013/19, K. 2013/100, 12/09/2013; AYM, E. 2011/100, K. 2012/191, 29/11/2012; AYM,
E. 1990/38, K. 1991/32, 26/09/1991.
“Merkezi idarenin meslek kurulusu yerine gegerek kendisinin icrai karar almasi bigimindeki bir

vesayet aract ancak mutlak zorunlulugun bulundugu istisnai hdllerde éngoriilebilir.” AYM, E.
2022/96, K. 2023/174, 11/10/2023.
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yapiminin Cumhurbagkaninca iistlenilmesinin dayanagi ise 655 sayili KHK nin 15.
maddesinin 2. fikrasinda ve 1 sayili CBK’ nin 485. maddesinde “Cumhurbaskaninca
yapiminin tistlenilmesine karar verilen teleferik, fiinikiiler, monoray, metro ve sehir
ici rayli ulagim sistemlerinin...” seklinde gegen ibaredir.

Cumhurbagkaninin idari vesayet kapsamindaki ikame yetkisini kullanarak ka-
nunla biiyiiksehir belediyelerine verilmis bir gérevin iistlenilmesine ve bakanlikc¢a
yerine getirilmesine karar vermesinin yerinden yonetim ilkesine ve mahalli idare-
lerin 6zerkligine aykirt olmamasi i¢in AYM igtihadi ¢ergevesinde, dncelikle ikame
yetkisinin kapsam ve sinirinin kanunda agikg¢a belirtilmesi gerekir. Diger yandan
merkezi idarenin ikame yetkisini kullanabilmesi i¢in “mahalli idarenin yasalarla
kendisine verilen gorevi yerine getirmekten kaginmasi veya bunda ¢ok gecikmesi
gibi kamu yarari ya da hakli bir nedenin” mevcut olmasi gerektigi de yine AYM
tarafindan ortaya konulmustur. Bununla birlikte sehir i¢i rayli ulagim sistemleri ve
metro projelerinin yapiminin Cumhurbagkani tarafindan iistlenilmesine iliskin 655
sayilt KHK ve 1 sayil1 CBK’da yer alan “Cumhurbaskaninca yapiminin tistlenilme-
sine karar verilen” ibaresinin bagli bagina Cumhurbagkaninin hangi projelerin, hangi
kriter ya da kosullar ¢ergevesinde iistlenilmesine karar verecegi hususunda kapsam
ve siir bakimindan bir aciklik tagimadigi aciktir. Buna ilaveten projelerin iistlenil-
mesini gerekli kilacak hakli bir nedenin mevcut olup olmadigi ya da biiyiiksehir be-
lediyelerinin bu yonde bir talebinin mevcut olmasinin bir kriter olarak kabul edilip
edilmedigi de yeteri kadar net degildir. Bu durum karsisinda sehir i¢i rayli ulagim
sistemleri ve metro projelerinin yapiminin Cumhurbaskani tarafindan tistlenilmesi-
ne karar verilmesinin idari vesayetin ayrik ve istisnai'® bir uygulanma yontemi olan
ikame yetkisinin kullanilma kosullarini saglamadigi ve bu nedenle de yerinden yo-
netim ilkesi ile mahalli idarelerin 6zerkligine aykirilik teskil ettigi ifade edilmelidir.

c. Subsidiarite ilkesi

Sehir i¢i rayli ulagim sistemleri ve metro projelerinin devralinmasi ya da yapimi-
nin iistlenilmesine iliskin, agirlikli olarak federal sistemlerde gegerli bir ilke olan'®
subsidiarite ilkesi?” ¢ercevesinde bir degerlendirme yapmak da faydali olabilir. Bu
ilke uyarinca esas olan, hizmetin hizmetten yararlananlara cografi olarak en yakin
idare tarafindan yerine getirilmesidir. Zira bu sekilde ihtiyacin daha hizli, ucuz ve
kolay sekilde kargilanmas1 miimkiin olur'®. Subsidiarite ilkesi uyarinca kamu hiz-
meti sunmasi gereken idare, ancak ekonomik ve teknik sebeplerle bu hizmeti yerine

105

Akyilmaz, Sezginer ve Kaya (n 46) 225.
106 Rugen Keles, “Hizmette Halka Yakinlik (Subsidiarity) Tlkesi ve Yerel Yonetimler” (1995) 4(1)
Cagdas Yerel Yonetimler Dergisi 5.

107 Subsidiarite ilkesi hakkinda bkz. Bilal Canatan, Yerellik Ilkesi (Galeri Kiiltiir Yayinevi Ankara
2001); Konur Alp Demir, Yerellik Ilkesi Kapsaminda Il Yonetiminin Mevcut Durumu, Sorunlart
Ve Gelecegi (Yayimlanmamis doktora tezi, Canakkale Onsekiz Mart Universitesi Sosyal Bilimler
Enstitiisii Canakkale 2016).

108 Gozler (n 30) 143.
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getiremediginde bir iist diizey ve merkeze yakin idarenin devreye girmesi miimkiin
olabilir’®. Diger bir ifadeyle ilke uyarinca kamu hizmetlerinin sunumunda kural
olarak ihtiyaci daha hizli ve daha etkili sekilde kargilama imkanina sahip olan yerel
idareler yetkili olup istisnaen de merkezi idarenin miidahalede bulunmasi s6z konu-
sudur'®, ilkenin Tiirkiye agisindan bir uygulama alanma sahip oldugu belirtilmigse*"*
de anayasal dayanaktan mahrum oldugu vurgulanmalidir*2. Bununla birlikte Tiirk
hukuku bakimindan kanunla esdeger diizeyde bir norm olan Avrupa Yerel Y 6netimler
Ozerklik Sarti’'nda kamusal yetkilerin genellikle ve tercihen vatandasa en yakin olan
makamlar tarafindan kullanilmasi gerektigi vurgulanmistir'®. Sart’ta diger yandan,
kamusal yetkilerin, yerine getirilecek hizmetin kapsam ve niteliginin gerektirmesi
durumunda ya da yerel idarelerin hizmeti yerine getirmedeki yetkinligine iliskin
veya ekonomik gerekgelerle baska bir makama verilebilecegi ifade edilmistirt“.
Ayrica Cumhurbagkani tarafindan bir kez daha goriisiilmek iizere geri gonderilen ve
sonrasinda yiiriirliige girmeyen 15/07/2004 tarih ve 5227 sayili Kamu Y 6netiminin
Temel ilkeleri Ve Yeniden Yapilandiriimas: Hakkinda Kanun’un 5. maddesinin 1.
fikrasinin (e) bendinde de; gorev, yetki ve sorumluluklarin hizmetten yararlananlar
acisindan en uygun ve en yakin birime verilecegi hususu yer almistir's,

Dolayisiyla ilk etapta merkezi idarenin mahalli idarelerin gorevine giren sehir
i¢i rayli ulasim sistemleri ve metro projelerini devralmasi ya da bunlarin yapimini
iistlenmesinin subsidiarite ilkesiyle ortiistiigii diistiniilebilir. Zira bu durumda ma-
halli idarelerin kanunla kendilerine verilen bir gorevi ekonomik ve teknik sebeplerle
yerine getirememesi lizerine merkezi idarenin miidahalesi ger¢eklesmis olmakta-
dir. Ne var ki, konuya iliskin yiiriirliikte yasal bir diizenlemenin olmadig1 gercegi
ve idarenin kanuniligi ilkesi karsisinda subsidiarite ilkesinin, basli bagina, merkez1
idarenin mahalli idarelerin yerine gegerek sehir ici rayli ulagim sistemleri ve metro
projelerini devralma ya da yapimini tistlenme kapsaminda is ve islemler yapmasina
hukuki megruiyet kazandiramayacagi da vurgulanmalidir.

SONUC

Anayasa’nin 123. maddesi uyarinca merkezden yonetim ve yerinden yonetim
esaslar1 cergevesinde yliriitiilen kamu hizmetlerinin kamu yararinin saglanmasi ba-
kimindan etkili, verimli, hizli ve kolay ulasilabilir sekilde sunulabilmesi gerekir.
Bunun i¢in kanunla s6z konusu ihtiyaci karsilamakla gorevlendirilmis idarenin, ih-

109 Gozler (n 30) 146.
110

Mabhalli TQareler Genel Miidiirliigii, Hizmette Yerellik (Subsidiyarite) Ilkesinin Tanimi ve Sinirlart
(Mabhalli Idareler Genel Mudiirligii Yayin1 Ankara 1995) 4-5; Gozler (n 30) 146.

11 Saylan (n 50) 51.

112 Keles (n 106) 13; Gozler (n 30) 147.

13 Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sart: md. 4/3. inhak.adalet.gov.tr, erisim tarihi: 01/08/2024.
14 Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sart: md. 4/3. inhak adalet.gov.tr, erisim tarihi: 01/08/2024.

15 www.tbmm.gov.tr, 2024, erigim tarihi: 01/08/2024.
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tiyacin tespitini zamaninda ve dogru sekilde yaparak kamu hizmetinin ilkeleri dog-
rultusunda bir faaliyet icra etmesi dnemlidir. Diger yandan yine anayasal dayanaga
sahip olan yerinden yonetim ilkesi uyarinca mahalli miisterek nitelikteki ihtiyaglar
mabhalli idareler tarafindan karsilanmalidir. Anayasa koyucu, bu dogrultuda mahalli
idarelerin s6z konusu islevlerini geregi gibi yerine getirmesini saglamak {izere mahalli
idarelere gorevleriyle orantili sekilde gelir kaynagi saglanmasini kurala baglamistir.
Bununla birlikte AYM, merkezi idare ve mahalli idareler arasindaki gérev ayrimina
¢ok kat1 bir sekilde yaklasmamaktadir. Mahkeme, konuya iliskin verdigi kararlarda;
idarenin biitiinliigii, kamu yarar1 ve kanun koyucunun takdir yetkisi dogrultusunda
merkezi idareyle mahalli idarelerin is birligi i¢inde hareket edebilecegine, bir kamu
hizmetinin kismen merkezi idare kismen mahalli idarelerce goriilebilecegine ya da
mabhalli idarelerin merkezi idarenin yiikiinii hafifletmek amaciyla bazi faaliyetleri
yerine getirebilecegine vurgu yapmistir.

Mabhalli idarelerin gorevleri kanun koyucu tarafindan ¢esitli yasal diizenleme-
lerle tespit edilerek hangi kamu hizmetlerinin mahalli miisterek ihtiyaclarin kar-
silanmasi kapsaminda sunulacagi belirlenmistir. Buna gore sehir i¢i toplu tagima
ve ulasim, mahalli kamu hizmetlerindendir. Ne var ki; toplu tagima ve ulagim hiz-
metlerini uyarlanma ilkesi ¢ercevesinde sehir i¢i rayli ulagim sistemleri kurarak ya
da metro yaparak yiirlitmek isteyen mahalli idareler, bu projelere yiiksek maliyet,
bor¢lanmaya iliskin mevzuat ya da teknik imkanlarin elvermemesi gibi nedenlerle
ya neredeyse hi¢ baglayamamakta yahut baglanan projeler yarida kalabilmektedir.
Burada fiili durumun anayasal ilkelerle ya da yasal diizenlemelerle bagdagmadigi
goriiliir. Iste bu fiili durumun hukuki durumla bagdasmamas seklinde ortaya ¢ikan
problem, merkezi idare tarafindan sehir i¢i rayli ulagim sistemleri ve metro pro-
jelerinin devralinmasi ya da iistlenilmesi yoluyla giderilmek istenmektedir. Tlgili
mevzuat uyarinca devralma ve iistlenme sonucu tamamlanan projelerin maliyeti,
projeler tamamlandiktan sonra merkezi idare tarafindan mahalli idarelere aktarila-
cak paydan mahsup edilmektedir.

Ayrica merkezi idarenin devralma ve iistlenme yoniindeki iradesi idarenin biitlin-
liigli ve kamu yarar ilkeleri dogrultusunda ortaya konulmaktaysa da gerek merkezi
idareyle mahalli idare arasinda Anayasa’nin 127. maddesi uyarinca kurulabilecek
olan idari vesayet iligkisi gerekse idarenin kanuniligi ilkesi bakimindan konuya
iligkin hukuki bir sorun oldugu da agiktir.

Bu noktada idari vesayetin kanunda belirlenen smirlar ¢ergevesinde kullanilmasi
gereken bir yetki olup CBK ile dahi idari vesayet iliskisi kurulamayacak olmasi**
g6z ard1 edilmemelidir. Diger yandan merkezi idarenin sehir i¢i rayli ulasim sis-
temleri ve metro projelerini devralmasinin agik ve kapsamli bir yasal dayanaga
ihtiya¢ duymasina ragmen bu ihtiyaci karsilayacak bir yasal diizenlemenin yiiriir-
liikte olmamasi hukuki sorunun en bariz gostergesidir. Kaldi ki; mahalli idarelerin

116 AYM, E. 2020/52, K. 2023/223, 27/12/2023; AYM, E. 2018/118, K. 2023/180, 26/10/2023.
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gorev alanina giren bir hizmetin merkezi idare tarafindan yerine getirilmesi, idari
vesayetin ayrik ve istisnai bir uygulamasi olan ikame yetkisinin bir 6rnegini teskil
etmekte olup mahalli idarelerin 6zerkliginin ihlali sonucunun dogmamasi i¢in bu
yetkinin smirlarinin kanunda agik ve net bir sekilde belirtilmesi ve bu yonteme ol-
dukea dar bir ¢ergevede bagvurulmasi gerekir.

Devralma ve tstlenme seklinde ortaya ¢ikan s6z konusu yetki; devralma ba-
kimindan Cumhurbagkaninin yasal dayanagi ilga edilmis bir Bakanlar Kurulu ka-
rarma eklemeler yapmasi suretiyle kullanilmaktadir. Ustlenme ise Ulastirma ve
Altyap1 Bakanliginin degerlendirip uygun gordigi talepleri Cumhurbagkaninin
onayina sunmasi seklinde ilerleyen, kosullar1 ve sinirlar1 kanunla belirlenmemis bir
siire¢ sonunda ve genis bir takdir yetkisine binaen ger¢eklesmektedir. Bu durum,
idari vesayet iliskisi kapsamindaki ikame yetkisinin kullanilma kosullariin yani
stra idari islemlerin kanuna dayanmasi gerektigi kuralinin da ihlali anlamina gelir.

Bu noktada 6zellikle mahalli idarelerce yapimina baslanip da ekonomik sebeplerle
bitirilemeyen rayli ulagim sistemleri ve metro projelerinin merkezi idare tarafindan
devralinmasinin subsidiarite ilkesi uyarinca kamu yararimin saglanmasina yonelik
gerceklesen bir durum oldugu soylenebilir. Ne var ki; s6z konusu ilke anayasal bir
dayanaga sahip olmadig1 gibi ilkenin mevcut sorun kapsaminda uygulanabilecegini
gosteren agik bir yasal diizenleme de yoktur. Bu nedenle merkezi idarenin ulasim
sistemlerini ve projeleri devralma yoniinde ortaya ¢ikan iradesinin hukuka uygun-
lugundan sz etmek yine miimkiin olamamaktadir.

Merkezi idarenin mahalli idarelerin gorev alanina giren rayli ulagim sistemleri
ve metro projelerinin yapimini {istlenmesi bakimindan ise bu iradenin hangi gerek-
ceyle ortaya konuldugu, bu yonde talepte bulunan mahalli idarelerin taleplerinin
hangi gerekgeyle kabul ya da reddedildigine iligkin hukuki belirliligin saglanmadigi
vurgulanmalidir. Bu dogrultuda; Ulastirma ve Altyap1 Bakanliginin projeleri hangi
kriterler ¢cergevesinde degerlendirip hangi sebeplerle uygun buldugu ya da mahalli
idarelerin taleplerini reddettigi hususunun 6ngoriilebilirlik ve belirlilikten uzak
olmasi1 hukuki problemin temel kaynagini olusturur. Buna ilaveten Cumhurbaska-
ninin da takdir yetkisini hangi gerekgelerle belirli bir mahalli idareye ait projenin
iistlenilmesi seklinde kullandigini gdsterecek ve bu yetkinin hukuka uygun sekilde
kullanilip kullanilmadigina iliskin yargisal denetimin yapilmasini miimkiin kilacak
yasal bir hukuki zemin olusmadigindan, tistlenme iradesini de subsidiarite ilkesiyle
iliskilendirmek miimkiin degildir.

Gelinen noktada 6ncelikli ¢oziim olarak gerekli yasal diizenlemelerin yapilmasi-
nin ardindan devralma ve iistlenmeler agisindan hukuki belirliligi saglayan, agik ve
kapsamli bir yasal dayanagin ihdas edilmesi ve bu iki usul arasindaki mevzuattan
kaynakli farklarin giderilerek mevzuat ve uygulama birliginin saglanmasi gerekli-
dir. Diger yandan Ulastirma ve Altyapt Bakanliginin mahalli idarelerin projelerin
iistlenilmesine yonelik taleplerini hangi kriterler ¢ergevesinde degerlendireceginin
acikca ortaya konularak esit muamele ve 6ngoriilebilirligin temini 6nem arz eder.
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Bu ¢ergevede de Cumhurbagkaninin devralma ve tlistlenmeye yonelik takdir yetkisini
keyfilige yol agmayacak ve sinirlar1 belirlenmis sekilde, objektif kosullar dogrultu-
sunda kullanmasini zorunlu kilacak yasal degisikliklerin yapilmasi diisiintilebilir.

Konuya iliskin iiretilebilecek bir diger ¢oziim ise 1 sayili CBK’da degisiklik ya-
pilarak sehir i¢i rayli ulasim sistemlerinin kurulmasi ve metro projelerinin yapiminin
dogrudan Ulastirma ve Altyapi Bakanliginin gorevlerine dahil edilmesi olabilir. Zira
Ozellikle biiyiiksehirler agisindan sehir i¢i rayl sistemlerin ve metro projelerinin
kamuya sagladig1 fayda ve kamuya getirdigi yiik, bu faaliyetleri mahalli sinirlar
asan bir boyuta tagimaktadir. Bu nedenle de s6z konusu kamu hizmetlerinin mer-
kezi idarenin gorev alanina dahil edilmesi, yerinden yonetim ilkesi bakimindan bir
sorun tesgkil etmez. Ayrica bu sekilde rayl sistemlerin kurulmasi ve metro yapimi
mabhalli idarelerin gorev alanindan ¢ikarilmis ve mahalli idarelerin toplu ulagim
ve tagima hizmetlerinin kapsami1 daraltilarak bu idarelerin yiikii hafifletilmis olur.
Sehir i¢i raylt sistemlerin kurulmasi ve metro yapiminin mahalli idarelerin gorev
alaninda kalmaya devam etmesi ihtimalinde ise mahalli idarelere Anayasa’nin 127.
maddesinin son fikrasi uyarinca bu gorevlerini yerine getirebilmelerini saglayacak
diizeyde mali destegin saglanmasi gerektigi vurgulanmalidir.
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