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A. CUMHURBASKANLIGI KARARNAMELERININ (CK) ANAYASAL
CERCEVESI

21/1/2017 tarihli ve 6771 sayili Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinda Degisiklik
Yapilmasina Dair Kanun, 16 Nisan 2017 tarihli halkoylamasiyla kabul edilmis, boylece
daha oOnce 1982 Anayasasinin sadece 107. maddesinde belirtilen cumhurbaskanligi
kararnamesi, Anayasanin farkli maddelerinde hem kapsami genisletilerek hem de niteligi
farklilagtirilarak ~ yeniden  diizenlenmistir.  107. maddenin  onceki  halinde
Cumhurbagkanligi Genel Sekreterliginin kurulusu, ¢alisma esaslar1 ve personel atama
islemlerinin Cumhurbagkanlig1 kararnamesiyle diizenlenecegi belirtiliyordu. Burada bir
ad benzerligi disinda iki tiir diizenlemenin kapsam ve sinirlar1 agisindan oldukca farkli
oldugu kabul edilmelidir.

6771 sayili Anayasa Degisikligi Kanunu ile getirilen yeni tip Cumhurbaskanlig
kararnamesinin temel ilke ve kosullar1 Anayasa’nin 104. maddesinin 17. fikrasinda ortaya
konulustur.

“Cumhurbagkani, yiriitme yetkisine iliskin konularda Cumhurbaskanligi
kararnamesi ¢ikarabilir.

Anayasanin ikinci kisminin birinci ve ikinci boliimlerinde yer alan temel haklar,
kisi haklar1 ve odevleriyle dordiincii boliimde yer alan siyasi haklar ve Odevler
Cumhurbagskanlig1 kararnamesiyle diizenlenemez.

Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi  Ongoriilen  konularda
Cumbhurbagkanlig1 kararnamesi ¢ikarilamaz.

Kanunda agik¢a diizenlenen konularda Cumhurbagkanligi kararnamesi
cikarilamaz.

Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ile kanunlarda farkli hiikiimler bulunmasi halinde,
kanun hiikiimleri uygulanir.

Tiirkiye Biiyiikk Millet Meclisinin aynm1 konuda kanun ¢ikarmasi durumunda,
Cumhurbaskanligi kararnamesi hiikiimstiiz hale gelir.”

Anayasanin 106. maddesinin 11. fikrasina goére de; “Bakanliklarin kurulmasi,
kaldirilmasi, gorevleri ve yetkileri, teskilat yapisi ile merkez ve tasra teskilatlarinin
kurulmas1 Cumhurbagkanlig1 kararnamesiyle diizenlenir.”

Gortildiigii lizere Anayasa’da yapilan degisikliklerle, kanun ile cumhurbaskanligi
kararnamesi  arasindaki  hukuki iligki netlestirilmis ve  Cumhurbaskanligi
Kararnamelerinin kanunlara aykiri olamayacagi agikca belirtilmistir.

Cumhurbagkanligi  kararnamelerinin  Anayasa’ya uygunluk denetiminde,
yukaridaki hiikiimler yaninda, Anayasa’da yer alan iki temel ilkenin daha g6z 6niinde
bulundurulmasi gerekir: yasama yetkisinin devri yasagi ve kanuni idare ilkesi.

6771 sayili Kanun ile Anayasa’dan kaynaklanan dogrudan diizenleme yetkisiyle
yiiriitme fonksiyonu daha da gii¢lendirilmistir. Bu noktada Tiirk anayasa hukukunda
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tartisilan konulardan biri olan idarenin kanunla diizenlenmeyen bir alanda diizenleme
yapip yapamayacagi hususu iizerinde durulmalidir. Bu noktada yasama yetkisinin devri
yasag1 goz Oniine alinmalidir. Anayasa'nin 7. maddesinde, “ Yasama yetkisi Tilirk Milleti
adina Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinindir. Bu yetki devredilemez. ” denilmistir. Buna
gore, “Anayasa'da kanun ile diizenlenmesi 6ngoriilen konularda yiiriitme organina genel
ve sinirlart belirsiz bir diizenleme yetkisinin verilmesi olanakli degildir. Ancak yasama
organinin temel kurallar1 saptadiktan sonra, uzmanlik ve idare teknigine iliskin hususlar
ylirlitmeye birakmasi, yasama yetkisinin devri olarak yorumlanamayacagi gibi yiiriitme
organinin yasama organi tarafindan ¢ergevesi ¢izilmis alanda genel nitelikte hukuksal
tasarruflarda bulunmasi, hukuk devletinin belirlilik ilkesine de aykiri diismez.” (Anayasa
Mahkemesi Karari, E.2013/114 K.2014/184, 4.12.2014)

Mahkeme bir baska kararinda ise, yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesini su
sekilde ifade etmistir. “Anayasa Mahkemesinin pek ¢ok kararinda yasama yetkisinin
devredilmezligi ilkesinden ne anlasilmasi1 gerektigi hususu aciklanmistir. Buna gore,
kanunla diizenleme ilkesi, diizenlenen konudan yalniz kavram, ad ve kurum olarak s6z
edilmesi degil, bunlarin kanun metninde kurallagtirilmasidir. Kurallastirma ise
diizenlenen alanda temel ilkelerin konulmasini ve g¢ercevenin ¢izilmis olmasini ifade
eder... Anayasa’da Ongoériilen ayrik durumlar disinda, kanunlarla diizenlenmemis bir
alanda, kanun ile yliriitmeye genel nitelikte kural koyma yetkisi verilemez. Yiiriitme
organina diizenleme yetkisi veren bir yasa kuralinin Anayasa’nin 7. maddesine uygun
olabilmesi i¢in temel ilkeleri koymasi, ¢ergeveyi ¢izmesi, sinirsiz, belirsiz, genis bir alani
ylirlitmenin diizenlemesine birakmamasi gerekir” (Anayasa Mahkemesi Karari,
E.2013/47 K.2013/72, 6/6/2013).

Bununla beraber Anayasa Mahkemesi’nin daha yakin tarihli kararlarinda bu
ictihad1 bir miktar esnettigi goriilmektedir. “15... yasama yetkisinin devredilmezligi
esasen kanun koyma yetkisinin TBMM disinda baska bir organca kullanilamamasi
anlamima gelmektedir. Anayasa’nin 7. maddesi ile yasaklanan husus, kanun yapma
yetkisinin devredilmesi olup bu madde, yiiriitme organina higbir sekilde diizenleme
yapma yetkisi verilemeyecegi anlamina gelmemektedir. Kanun koyucu, yasama
yetkisinin genelligi ilkesi uyarinca bir konuyu dogrudan kanunla diizenleyebilecegi gibi
bu hususta diizenleme yapma yetkisini yiiriitme organina da birakabilir.

16. Yirttmenin tiirevselligi ilkesi geregince yiiriitme organinin bir konuda
diizenleme yapabilmesi i¢in yasama organinca yetkilendirilmesi gerekmektedir. Kural
olarak, kanun koyucunun genel ifadelerle yiiriitme organmi yetkilendirmesi yeterli
olmakla birlikte Anayasa’da kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen konularda genel ifadelerle
yiirlitme organina diizenleme yapma yetkisi verilmesi, yasama yetkisinin devredilmezligi
ilkesine aykirilik olusturmaktadir. Bu nedenle Anayasa’da temel hak ve 6zgiirliiklerin
sinirlandirilmasi, vergi ve benzeri mali ylkiimliiliikklerin konmasi ve memurlarin
atanmalari, 6zliik haklar1 gibi miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen konularda,
kanunun temel esaslari, ilkeleri ve gergeveyi belirlemis olmasi gerekmektedir. Anayasa
koyucunun agik¢a kanunla diizenlenmesini ongérdigii konularda, yasama organinin
temel kurallar1 saptadiktan sonra, uzmanlik ve idare teknigine iliskin hususlar1 yliriitmeye
birakmasi, yasama yetkisinin devri olarak yorumlanamaz.” (Anayasa Mahkemesi Karari,
E.2017/143 K.2018/40, 2/5/2018).
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Neticede sadece yakin donem AYM kararlarini dikkate alindiginda, ilkesel olarak
kanun koyucunun “genel ifadelerle yiirlitme organini yetkilendirmesi yeterli”’dir,
denilebilir. Ancak Mahkemenin, Anayasa’da farkli kavramlarla ifade ettigi kanunla
diizenleme kaydi igeren konularda ise, “Anayasa’da kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen
konularda”, “miinhasiran kanunla diizenlenmesi Ongoriillen konularda”, ‘“Anayasa
koyucunun agik¢a kanunla diizenlenmesini 6ngordiigii konularda” genel ifadelerle
yetkilendirme yapilmasi kabul edilemez.

Ote yandan, yasal idare ilkesi, Tiirk idare hukukunun temelini olusturur.
Anayasanm 123/1. maddesinde karsiligimi bulan bu ilke uyarinca “idare, kurulus ve
gorevleriyle bir biitiindiir ve kanunla diizenlenir.” Bu ilke, idarenin kendiliginden bir
teskilatlanma yetkisi olmadigint bu yetkinin yasama organinda oldugunu ifade
etmektedir. Anayasa Mahkemesi’ne gore, “Bu maddede yer alan diizenleme, idarenin
kanuniligi ilkesine viicut vermektedir. Idarenin kanuniligi ilkesi, idarenin ve organlarinin
gorev ve yetkilerinin kanunla diizenlenmesini gerekli kilar.” (Anayasa Mahkemesi
Karari, E.2013/114 K.2014/184, 4.12.2014). Bu ilkeyle kamusal kaynaklarin toplumun
hangi tiir gereksinimlerinin 6ncelikle karsilanacagini ve bunun hangi usuller uygulanarak
saglanacagini tespit etme yetkisini yasama organina verir. Ayrica, idarenin, toplumsal
gereksinimleri karsilarken kamu giicii ve ayricaliklarini kullanmasi ve bunun da kisilerin
temel hak ve hiirriyetleri iizerinde olumsuz etkiler de dogurabilmesi, bu yetkinin
yasamaya verilmesi sonucunu getirmistir.

Yasal idare ilkesi, idarenin eylem ve islemlerinin hem kanuna dayanmasini hem
de bu eylem ve islemlerin kanuna aykiri olmamasini ifade eder. Asli ve ilkel bir yetki
olan yasama yetkisine dayanarak yasama organi, Anayasaya aykir1 olmamak sartiyla,
Anayasanin herhangi bir sekilde diizenlemedigi bir konuyu diizenleyebilir. Ancak idare,
Onceden yasa ile diizenlenmeyen bir alanda faaliyette bulunamaz, ancak boyle bir konuda
yasadan aldig bir yetkiye dayanarak bir islem ve eylemde bulunabilir. 6771 sayili Kanun
oncesinde bunun iki istisnast oldugu kabul edilmekteydi: Biri Cumhurbaskaninin
baskanligindaki Bakanlar Kurulunun ¢ikardigi sikiyonetim ve olaganiistii hal kanun
hiikmiinde kararnameleri digeri ise Cumhurbagkanligi Genel Sekreterliginin kurulus ve
caligsma esaslarini diizenleyen Cumhurbaskanligi kararnamesi. Yasal idare ilkesinin bir
diger sonucu da idarenin eylem ve igslemlerinin kanuna uygun olmasidir. Zaten Anayasa
da, 8. maddede “yiiriitme yetkisi ve gorevi Anayasa ve kanunlara uygun olarak kullanilir
ve yerine getirilir” diyerek bu hususu belirtir.

6771 sayili Kanunla getirilen Cumhurbagkanlig1 kararnamesiyle, her ne kadar
ciddi kisitliliklarla ¢ercevelenmis olsa da yiiriitme organi yasaya dayanmaksizin ilk elden
kural koyma yetkisine sahip olmustur. Baska bir ifadeyle, yasama organi yaninda
yiirlitme organi da Anayasa’da kanun kaydi olan, kanunun agikca diizenledigi konulari
icermemek ve kanunlara aykir1 olmamak sartiyla Cumhurbaskanligi kararnamesiyle ilk
elden diizenleme yapabilecektir. Ancak bu durum, Fransa’da oldugu gibi yasama ve
yuriitmenin 6zerk diizenleme alanlarina sahip oldugu, yani her bir organin diizenleme
yapacagi konularin agikga sayildigi, seklinde anlagilmamalidir. Ciinkii cuamhurbaskanligi
kararnamesine konu olan alan, yasama konusu olmaktan ¢ikmamaktadir. TBMM isterse
CK ile diizenlenen bir alanda yasa ¢ikarabilir, buna bir engel bulunmamaktadir. “Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisinin ayn1 konuda kanun ¢ikarmasi durumunda, Cumhurbagkanlig:
kararnamesi hiikiimsiiz hale gelir.” (madde 104/17) hiikmii, bu yargiy1 dogrulamaktadir.
O halde Anayasa’da yasayla diizenlenmesi Ongoriilen konularda Cumhurbaskanligi
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kararnamesi ¢ikarilamayacak iken, ancak Cumhurbaskanligi kararnamesi ile
diizenlenecegi belirtilen konularda dahi TBMM vyasa c¢ikarabilecektir. Su halde, asli
diizenleme yetkisi TBMM’ye ait bulunmaktadir.

6771 sayili Kanun ile Anayasa’nin 7. maddesindeki yasama yetkisinin devri
yasagi ve 123. maddedeki idarenin kanuniligi ilkesi muhafaza edilmis, ancak belirli idari
konularin Anayasa’da agikca Cumhurbagkanli§i kararnamesi ile diizenlenecegi
Ongorilmiistiir. “Bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevleri ve yetkileri, teskilat
yapisi ile merkez ve tasra teskilatlarinin kurulmasi Cumhurbaskanligi kararnamesiyle
diizenlenir.” (madde 106/son). Ayrica 123. maddenin son fikrasinda kamu tiizel
kisiliginin Kanunla veya Cumhurbagkanligi kararnamesiyle kurulacagi kuralina yer
verilmistir. Anayasa hiikiimleri arasinda hiyerarsi s6z konusu olmadigindan, bir ¢eligki
kabul edilmediginden, bu iki hiikmiin bir arada, Anayasanin biitiinliigii ve sistematigi
icinde bagdastirilarak yorumlanmasi gerekir. Gergekte Anayasa koyucu 123/1. maddede
genel kurali, idarenin kanuniligi ilkesini koymus; bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi,
gorevleri ve yetkileri ile kamu tiizel kisiligi kurulmasi yoniinden bu genel kurala bir
istisna getirmistir. Diger bir ifadeyle, idarenin kanuniligi ilkesi, salt 106/son ve 123/son
maddelerde belirtilen hususlar agisindan gecerli degildir. Bununla birlikte, bu istisna,
yasal dlizenleme yapilmasi halinde ortadan kalkar. Baska bir ifade ile, yasa kaydi, zaman
bakimindan istisnai durumun goreceli 6zelligini ortaya koyar.

Genel kural ve istisna kural iliskisine dair kamu hukukunda kabul edilen birtakim
yorum ilkeleri vardir: 1. Bir istisna kuralin varligindan s6z edebilmek icin, bu istisnanin
ayrica ve agik¢a konulmus olmasi gerekir. 2. Istisna kural, sadece ve sadece genel kurali
koyan makam tarafindan konulabilir, bagska bir makamin istisna kural getirme yetkisi
yoktur. 3. Genel kurali koyan makam agikga yetkilendirmedikge, bir bagka makam genel
kurala istisna getiremez. 4. Istisna kural koymak, genel kurali degistirmek anlamia
geldiginden istisna kural, yorum yoluyla genisletilemez; yani, yorum yoluyla genel kural
istisna getirilemez. 5. Genel kuralin genis yorumlanmasi esas1 benimsenmistir. 6. Istisna
kural, dar yorumlanir. Ciinkii istisna kural, genel kuralin kapsamini daralttigindan genel
kural1 degistirir, oysa onu degistirme salt genel kurali koyana aittir.

Ote yandan kamu hukukunda mevzuatin agikga belirttigi bir makama ya da
makamin gorevlisine verdikleri yetkiler, devre konu olamazlar. Yarg: kararlarinda da
yetkinin, mevzuat tarafindan kime verilmis ise, ancak onun bu yetkiyi kullanabilecegi
belirtilmistir. Yetki devrinde yetki devredilen makamin devraldigi bu yetkiyi kendinden
alt bir makama devrinin yasak oldugu hususu, idare hukukunda ve kamu yonetiminde
benimsenen goriistiir. Bu anlamda Anayasanin 106. Maddenin son fikrasinda belirtilen
yetkinin bizzat Cumhurbaskanligi tarafindan cumhurbaskanligi kararnamesi ile
kullanilmas1 gerekir.

Anayasanin 104. maddesinin 17. fikrasindaki Cumhurbagkanlig1 kararnameleri,
normlar hiyerarsisinde yasaya esdeger islemler degildir. Anayasanin bu tiir
kararnamelerin salt “yiiriitme yetkisine iliskin konular’la sinirli olarak ¢ikarilacagini
Oongormesi bunlarin yasaya esdeger, yasayla ayni diizeyde kurallar olamayacagini
gosterir. Ciinkii yiirtitme yetkisi, kanunlarin uygulanmasina yonelik, kanunlara uygun
kullanilmasi gereken bir yetkidir. Ayrica ayni fikrada yer alan “Anayasada miinhasiran
kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilamaz;
Kanunda acik¢a diizenlenen konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi c¢ikarilamaz;
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Cumbhurbaskanlig1 kararnamesi ile kanunlarda farkli hitkkiimler bulunmasi halinde, kanun
hiikiimleri uygulanir; Tiirkiye Biiylik Millet Meclisinin ayni1 konuda kanun ¢ikarmasi
durumunda, Cumhurbaskanligi kararnamesi hiikkiimsiiz hale gelir.” seklindeki
diizenlemeler, Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin yasaya esdeger olmadiginin bir bagka
acik delilidir. Bu diizenlemelerden CK ile diizenlenecegi belirtilen konularin yasayla
diizenlenmesi, Anayasa’nin yasama organina agikca tanidig bir yetkidir.

Kanunsuz emre dair Anayasanin 137. maddesinde yapilan degisiklige
bakildiginda ise, Cumhurbagkanligi kararnamesinin, Anayasanin konuya iliskin diger
diizenlemeleri ile birlikte degerlendirildiginde, normlar hiyerarsisindeki yeri agikca
anlasilir: “Kamu hizmetlerinde herhangi bir sifat ve suretle ¢alismakta olan kimse,
iistlinden aldig1 emri, yonetmelik, Cumhurbaskanligi kararnamesi, kanun veya Anayasa
hiikiimlerine aykir1 goriirse, yerine getirmez ve bu aykiriligi o emri verene bildirir...”.

6771 sayili Yasa degisikligi ile Cumhurbaskanina Anayasada taninan diger
yetkiler ise sOyledir: Anayasanin 123. maddenin son fikrasinda “Kamu tiizelkisiligi,
ancak kanunla veya Cumhurbaskanligi kararnamesiyle kurulur” denilerek, CK ile kamu
tiizelkisiligi kurulmasina da imkan taninmigtir. Bununla birlikte, “Tirkiye Biiylik Millet
Meclisinin ayni konuda kanun ¢ikarmasi durumunda, Cumhurbagkanligi kararnamesi
hiikiimstiz kalir” (md.107/ fikra 17 son) kurali geregince, yasa ile kurulmus bir kamu
tiizelkisiligi CK ile kaldirilamaz; ancak CK ile kurulan bir kamu tiizelkisiligi, yasal
diizenlemenin konusunu olusturabilir.

Anayasa, Devlet Denetleme Kurulunun isleyisi, liyelerinin gorev siiresi ve diger
ozlik isleri (m.108/4.) ile Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterliginin teskilati ve
gorevlerinin Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenecegini hiikiim altina almistir
(m.118/7.).

124. ve 137. maddelerde yer alan tiiziik ibaresi, Anayasadan tamamen
cikarilmistir. Boylece tiiziik uygulamasi yliriirliikten kaldirilmis; onun yerine ¢ok daha
genis bir kapsama sahip olan Cumhurbaskanligi kararnamesi konulmustur.
Yonetmelikleri diizenleyen 124. maddede, “Cumhurbaskani, bakanliklar ve kamu
tiizelkisileri, kendi gorev alanlarini ilgilendiren kanunlarin ve Cumhurbaskanligi
kararnamelerinin uygulanmasin1 saglamak iizere ve bunlara aykiri olmamak sartiyla,
yonetmelikler ¢ikarabilirler.” hitkkmii yer almigtir. Ancak bu, tiiziikk ve cumhurbagkanligi
kararnamesinin ayn1 hukuki nitelikte oldugu seklinde anlagilmamalidir.

Cumhurbagkanligi kararnamesi ile yapilabilecegi yukarida belirtilen istisnai
islemler, kaynagint dogrudan Anayasadan alan yiirlitme islemi niteliginde kabul
edilmelidir.

Ote yandan Cumhurbaskani, “iist kademe kamu yoneticilerini atar, gorevlerine
son verir ve bunlarin atanmalarma iligkin usul ve esaslari Cumhurbagkanlig
kararnamesiyle diizenler” (madde 104/9).

1. Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilmasinin sinirlari

Anayasanin 104/17. maddesiyle getirilen CK ile yiirlitmeye taninan diizenleme
alan1 oldukga dar ve sinirlidir. Anayasa, Cumhurbaskani’na tanidigi kararname ¢ikarma
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yetkisini, konu bakimindan (ratione materiae) belirgin sekilde sinirlamigtir. Bu sinirlari
su sekilde aciklamak miimkiindiir.

1) Ik olarak Cumhurbaskanlhigi kararnamesi, “yiiriitme yetkisine iligkin
konularda” c¢ikarilabilecektir. Maddenin gerckgesinde ise, cumhurbaskanina “genel
siyasetin ylriitiilmesinde yiiriitme yetkisi ile ilgili ihtiyag duydugu konularda kararname
cikarabilme” yetkisi verildigi ifade edilmektedir. Bu nedenle CK’leri ancak ytiriitme
yetkisinin gerektirdigi hususlarda ihtiya¢ duyuldugunda ¢ikarilabilecek, yasama ve yargi
yetkilerinden herhangi birinin alanina giren bir konuda ise CK ¢ikarilmasi miimkiin
olmayacaktir.

2) lkinci olarak CK’leri “Anayasanin ikinci kisminm birinci ve ikinci
boliimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklar1 ve 6devleriyle dordiincii boliimde yer
alan siyasi haklar ve 6devler”le ilgili konularda diizenleme yapamaz. Bu yasakla, kisilerin
temel haklarim1 ilgilendiren hususlarda yasa olmaksizin CK’lerin devreye girmesi
engellenmek istenmistir.

Ancak bu noktada ¢oziimlenmesi gereken soru, sosyal ve ekonomik haklar ve
Odevlerin tamammnin CK ile diizenlenip diizenlenemeyecegidir. Sadece yukaridaki
ifadeden yola c¢ikarak yapilan bir degerlendirme bu soruya olumlu cevap vermeyi
gerektirir. Ancak bu climlenin ayni fikradaki diger hiikiimler ve anayasanin konuya iliskin
diger ilke ve kurallar1 dikkate alinarak, Anayasanin biitiinliigii i¢inde tartisilmasi ve
anlagilmasi gerekir.

Oncelikle asagida ayrintilariyla belirtildigi {izere, “Anayasada miinhasiran
kanunla diizenlenmesi  Ongdriilen konularda  Cumhurbagkanligi  kararnamesi
cikarilamaz.” Dolayisiyla ilgili maddede yasayla diizenlenmesi kaydi bulunan sosyal ve
ekonomik hak ve odevler Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlenemeyecektir.
Ornegin Anayasa’nin 42/2. maddesinde “Ogrenim hakkinin kapsami kanunla tespit edilir
ve duzenlenir.”, 51. maddesinde “Sendika kurma hakki ... kanunla sinirlanabilir. Sendika
kurma hakkinin kullanilmasinda uygulanacak sekil, sart ve usuller kanunda gosterilir.”,
63. maddesinde Tarih, kiiltiir ve tabiat varliklarindan “6zel miilkiyet konusu olanlara
getirilecek sinirlamalar ve bu nedenle hak sahiplerine yapilacak yardimlar ve tanimacak
muafiyetler kanunla diizenlenir.” denilmektedir. Dolayisiyla belirtilen konularin CK ile
diizenlenmesi miimkiin degildir. Eger boyle bir diizenleme yapilirsa bu, hem Anayasanin
104/17. maddesine hem de o hak ve 6dev icin kanun kayd: koyan hiikme aykirilik
olusturur. Ancak yasa kaydi icermeyen sosyal ve ekonomik haklar, Cumhurbaskanlig:
kararnamesinin konusu olabilecektir. Ornegin konut hakkini diizenleyen Anayasanin 57.
maddesi boyledir. Bu durumda, dikkat edilmesi gereken husus, s6z konusu haklarin
sadece diizenleme konusu olabilecegi, ancak bunun sinirlama yetkisini icermedigidir.

Bu nedenle, 104/17. maddenin ikinci ciimlesi, sosyal ve ekonomik haklar alaninin
CK ile diizenlenmesini kabul ederken, bu diizenlemenin smirlarin1 da belirtir: ilki,
fikranin ilk climlesindeki CK’nin sadece ylriitme yetkisine iliskin konularda
¢ikarilabilmesi, digeri ise tg¢ilincli climlesindeki miinhasiran kanunla diizenlenmesi
ongoriilen konularda ¢gikarilamamasidir. Ote yandan, Anayasanin 13. maddesindeki temel
hak ve hiirriyetlerin ancak kanunla sinirlanabilecegi kurali dikkate alindiginda, CK’ye
konu olabilecek sosyal ve ekonomik hak ve 6devlerle ilgili cumhurbaskaninin sinirlama
degil sadece bir diizenleme yetkisinden bahsedilebilir. Yani diizenleme ve sinirlama
ayrimu dikkate alindiginda, CK ile sosyal ve ekonomik haklar ve 6devlerin ger¢eklesmesi
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icin birtakim pozitif tedbirleri iceren diizenlemeler yapabilecegi, fakat kisilerin bundan
yararlanmasina sinirlama getirilemeyecegi belirtilmelidir. Zira anayasal c¢ercevede, bir
hakkin kisitlanmasi ancak ve ancak kanun ile yapilabilir.

3) Ugiincii smnir, “Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi &ngdriilen
konularda Cumhurbagkanligi kararnamesi ¢ikarilamaz.” hiikmiidiir. AYM tarafindan
yasama yetkisinin devir yasagi ¢ergevesinde yliriitmenin diizenleme yetkisi izah edilirken
kullanilan “miinhasiran” kanunla diizenlenmesi gereken konular ibaresi, Anayasa kurali
haline getirilmistir (Bkz., Anayasa Mahkemesi Karar1 E.2017/143 K.2018/40, 2/5/2018).
AYM’ye gore “Kural olarak, kanun koyucunun genel ifadelerle yiiriitme organimi
yetkilendirmesi yeterli olmakla birlikte Anayasa’da kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen
konularda genel ifadelerle yiiriitme organina diizenleme yapma yetkisi verilmesi, yasama
yetkisinin devredilmezligi ilkesine aykirilik olusturmaktadir. Bu nedenle Anayasa’da
temel hak ve ozgiirliklerin siirlandirilmasi, vergi ve benzeri mali yiikiimliiliklerin
konmasi ve memurlarin atanmalari, 6zIiik haklar1 gibi miinhasiran kanunla diizenlenmesi
Ongoriilen konularda, kanunun temel esaslari, ilkeleri ve c¢erceveyi belirlemis olmasi
gerekmektedir. Anayasa koyucunun acik¢a kanunla diizenlenmesini Ongordiigi
konularda, yasama organinin temel kurallar1 saptadiktan sonra, uzmanlik ve idare
teknigine 1iliskin hususlar1 yiirlitmeye birakmasi, yasama yetkisinin devri olarak
yorumlanamaz.”.

Bu nedenle, Anayasa’nin miinhasiran kanunla diizenlenmesini gerektirdigi
konularda yiiriitmeye diizenleme yetkisi verilirken, yasanin “temel esaslari, ilkeleri ve
cerceveyi belirlemis olmasi gerekmektedir”. AYM ayrica, Anayasada miinhasiran
kanunla diizenlenmesi gereken birtakim konular1 6rnek olarak siralamistir: “Anayasa’da
temel hak ve Ozgiirliiklerin sinirlandirilmasi, vergi ve benzeri mali yiikiimliiliiklerin
konmas1 ve memurlarin atanmalari, 6zliik haklar1 gibi”.

AYM’nin, miinhasiran kavramini agiklarken verdigi ornekler ve agiklamalardan
bir konunun miinhasiran yasa alaninda olmasi i¢in Anayasanin O6zellikle ve 1srarla o
konunun yasayla diizenlemesini istemesi, yasayla diizenlemeye ¢ok 6zel vurgu yapmasi
gerekmemektedir. Bu g¢ercevede temel hak ve hiirriyetlerin sinirlanmasina dair 13.
maddede, sinirlamanin “ancak” kanunla yapilabilecegi sarti vardir: “Temel hak ve
hiirriyetler, 6zlerine dokunulmaksizin yalnizca Anayasanin ilgili maddelerinde belirtilen
sebeplere bagli olarak ve ancak kanunla smirlanabilir”. Oysa vergilerle alakali 73.
Maddede (Vergi, resim, har¢ ve benzeri mali ylikiimliiliikler kanunla konulur, degistirilir
veya kaldirilir.) ve kamu hizmeti gorevlileriyle alakali genel ilkeleri koyan 128. maddede
(Memurlarin ve diger kamu gorevlilerinin nitelikleri, atanmalari, gorev ve yetkileri,
haklar1 ve ytikiimliiliikleri, aylik ve 6denekleri ve diger 6zliik isleri kanunla diizenlenir.)
yasayla dlizenleme 6ngoriilmiis, higbir 6zel vurgu yapilmamustir.

Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi ongdriilen konular kavrami, bu
nedenle yasa kaydi olarak anlasilmak ve uygulanmak durumundadir. Anayasanin 126.
maddesindeki birden ¢ok ili i¢ine alan merkezi idare teskilatinin (bolge teskilatinin)
“gorev ve yetkileri kanunla diizenlenir”, 127. maddesindeki “Mahalli idarelerin kurulus
ve gorevleri ile yetkileri, yerinden yonetim ilkesine uygun olarak kanunla diizenlenir.”,
128. maddesindeki “Memurlarin ve diger kamu gorevlilerinin nitelikleri, atanmalari,
gorev ve yetkileri, haklar1 ve ylikiimliiliikleri, aylik ve 6denekleri ve diger ozliik isleri
kanunla diizenlenir” ve “list kademe ydneticilerinin yetistirilme usul ve esaslari, kanunla
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zel olarak diizenlenir.” hiikiimleri buna 6rnek olusturur. Ozellikle bu son husus, CK ile
yasanin konu itibariyla i¢ ice geg¢me riskini igerir, karmasaya yol agma ihtimalini
barindirir. Ciinkii Anayasanin 104/9. maddesi cumhurbaskan1 CK ile “iist kademe kamu
yoneticilerini atar, gérevlerine son verir ve bunlarin atanmalarina iligskin usul ve esaslari
... diizenler” hitkmiinii i¢erirken, iist kademe yoneticilerinin yetistirilme usul ve esaslari
128. maddeye gore yasa ile 6zel olarak diizenlenmek zorundadir.

Dolayistyla 104/17. maddede gecen “miinhasiran kanunla diizenlenmesi
ongoriilen konular” ibaresinin Anayasada “kanunla diizenlenir veya kanunla konulur,
degistirilir veya kaldirilir” vb. ifadelerin bulundugu maddelere bakarak belirlenmesi
gerekir. O halde Anayasanin bir maddesinde bir konunun yasayla diizenlenmesi
Ongoriilmiisse, o konunun Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlenmesi Anayasa’nin
7. ve 104/17. maddelerine aykirilik olusturacaktir.

4) Bir diger sinir ise, “Kanunda agike¢a diizenlenen konularda Cumhurbaskanligi
kararnamesi ¢ikarilamaz” kuralidir. Bir konu yasa ile agik¢a diizenlenmigse
Cumhurbagskanligi kararnamesi ¢ikarilamaz. Elbette CK’lerin ¢ikarilmasi icin KHK’lerde
oldugu gibi yasa ile yetkilendirme gerekmez. Ancak KHKler yasalar1 degistirebilirken,
CK’ler yasalarin acik¢a diizenledigi hususlarda bir dilizenleme yapamamakta,
“Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ile kanunlarda farkli hiikiimler bulunmasi halinde,
kanun hiikiimleri uygulanmakta, “Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin ayn1 konuda kanun
¢ikarmast durumunda, Cumhurbaskanligi kararnamesi hiikiimsiiz hale gelmektedir. Bu
hiikiimler agikga Cumhurbaskanli§i kararnamesinin yasa giliciinde olmadigini,
Cumhurbaskanlig1 kararnamesiyle yasalarin degistirilemeyecegini gosterir.

Bu acgiklamalar 1s181nda Anayasa’nin Cumhurbaskani kararnamesiyle dogrudan
diizenleme yetkisi verdigi konularda dahi CK ile kanunlarda degisiklik yapilmasi
miimkiin degildir. Ornegin Anayasanin 106/son maddesine gore “Bakanliklarin
kurulmasi, kaldirilmasi, gorevleri ve yetkileri, teskilat yapisi ile merkez ve tasra
teskilatlarinin  kurulmasi Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenir.” Ancak bu,
bakanliklarin kurulmasma iligkin olarak mevcut yasalarda CK ile degisiklik
yapilabilecegi anlamina gelmemektedir. Sonug¢ olarak Anayasanin 104. maddesinin on
yedinci fikrasinin mevcut hiikiimleri karsisinda hangi konuda olursa olsun CK ile bir
yasay1 degistirmek veya yiiriirliikkten kaldirmak miimkiin degildir.

Nitekim 1 No.lu Cumhurbaskanligi Kararnamesi ¢ikarilmadan 6nce 2/7/2018
tarihli ve 703 sayili Anayasada Yapilan Degisikliklere Uyum Saglanmasi Amaciyla Bazi
Kanun Ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmas1 Hakkinda Kanun
Hiikmiinde Kararname ile bakanliklar1 diizenleyen bircok yasa ve yasa giiciinde
kararname yiiriirliikten kaldirilmistir.

2. CK’lerle ilgili Olarak Anayasa Mahkemesi Denetiminin Kapsami

Anayasa Mahkemesinin denetim kapsamina giren islemlerden biri de
cumhurbagkanligi kararnamesidir. Anayasanin 148., 150., 151., 152. ve 153.
maddelerinde daha Once mevcut olan kanun hiikmiinde kararname yerine
Cumbhurbaskanlig1 kararnamesi ibaresi konulmustur.

Anayasanin 148. maddesi bu konuda gayet aciktir: “Anayasa Mahkemesi,
kanunlarin, Cumhurbaskanligi kararnamelerinin ve Tiirkiye Biiyiikk Millet Meclisi
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I¢tiiziigiiniin Anayasaya sekil ve esas bakimlarindan uygunlugunu denetler ve bireysel
basvurular1 karara baglar. ... Ancak, olaganiistii hallerde ve savas hallerinde ¢ikarilan
Cumbhurbagskanligi kararnamelerinin sekil ve esas bakimindan Anayasaya aykirilig
iddiastyla, Anayasa Mahkemesinde dava acilamaz.”

Bu maddede yapilan degisiklikle Anayasanin 2017 oncesi halinde 91. maddede
diizenlenen ve 6771 sayili Kanun ile kaldirilan kanun hitkmiinde kararname ifadesi yerine
Cumhurbaskanli1 kararnamesi ibaresi konulmustur. Ayrica olaganiisti KHK’lerde
oldugu gibi olaganiistii hallerde ve savas hallerinde ¢ikarilan CK’lerin de anayasallik
denetiminin yapilamayacagi ifade edilmistir.

150. maddede ise Cumhurbaskanligi kararnamelerinin iptali i¢in dava agma
hakkinin kimlere tanindig1 belirtilir: Cumhurbagkanlig1 kararnamelerinin, “Anayasaya
aykiriligl iddiasiyla Anayasa Mahkemesinde dogrudan dogruya iptal davasi acabilme
hakki, Cumhurbaskanina, Tirkiye Biiyiik Millet Meclisinde en fazla iiyeye sahip iki
siyasi parti grubuna ve iiye tamsayisinin en az beste biri tutarindaki iiyelere aittir.”
Anayasa, ayrica, itiraz dava yolunda, yani Anayasaya aykiriligin diger mahkemelerde
ileri siirilmesinde, “Bir davaya bakmakta olan mahkeme, uygulanacak bir
Cumhurbagkanligi kararnamesinin hiikiimlerini Anayasaya aykir1 goriirse veya
taraflardan birinin ileri siirdiigii aykirilik iddiasinin ciddi oldugu kanisina varirsa,
Anayasa Mahkemesinin bu konuda verecegi karara kadar davayi geri birakir.” demektedir
(madde 152). Cumhurbaskanlig1 kararnameleri bir davaya uygulanacak kural oldugunda
s0z konusu CK hiikmii somut norm denetimi yoluyla AYM oOniine gotiiriilebilecektir.

153. maddede ise, Cumhurbaskanligi kararnamesi hakkinda verilen iptal
kararmin, kararin Resmi Gazetede yayimlanmasi ile hukuki sonucunu doguracag: ifade
edilmis, AYM’ye iptal hiikmiiniin yiiriirliige girecegi tarihi ayrica kararlagtirabilme
imkani da taninmustir.

Anayasa Mahkemesi, bu denetimi nasil ve hangi ¢ercevede yapmalidir? Yargisal
denetimde AYM oncelikle bir CK’nin Anayasada CK ile diizenlenmesi 6ngoriilen
hususlarda diizenleme igerip icermedigi yani yetki yoniinden denetleyecektir. Dolayisiyla
CK yetki kapsami disinda bir konuyu diizenlemisse dogrudan yetkisizlik dolayisiyla iptal
edilmelidir. CK’nin yetki kapsami icinde oldugu sonucuna varirsa AYM bu kez
diizenlemenin esas bakimindan Anayasa’nin ilgili maddelerine uygunlugunu
inceleyecektir. Her ne kadar Anayasanin 148. maddesinde CK’lerin sekil ve esas
bakimlarindan Anayasaya uygunluk denetiminden s6z edilmisse de, bu denetim 104.
maddenin 17. fikrasindaki kosullarin bir biitiin olarak AYM tarafindan denetlenmesini
gerektirir. Clinkii Anayasa’da, Cumhurbagkanina ancak fikrada belirtilen sinirlar i¢inde
CK c¢ikarma yetkisi verilmistir. Bu sinirlarin asilmasi, CK’yi Anayasa’ya aykiri hale
getirir. Boylece, CK’nin 6rnegin kanunun agik¢a diizenledigi bir hususu igermesi onun
Anayasa’ya aykirt olmasi sonucunu dogurur.

Bu agidan CK’lerin denetimi yasalarin denetiminden farklidir. Yasalarin esas
denetiminde sadece yasanin maddi bakimdan anayasaya uygunlugu inceleme konusu
olurken, CK’lerin 6nce yetki yoniinden incelenerek, Anayasanin 104/17. maddedeki
siirlara uyulup uyulmadigr denetlemelidir. Bu ¢ergevede CK’nin bir temel hakk:
diizenleyip diizenlemedigi, Anayasada yasa kaydi olan ya da bir kanun tarafindan
diizenlenmis bulunan bir konuda diizenlemeye yer verilip verilmedigi Oncelikle ele
alimmalidir.
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Ayrica sosyal ve ekonomik haklar konusunda CK’lerin hak iizerindeki somut
etkisi incelemede dikkate alinmalidir. Bu yonden bir CK hak ve hiirriyetleri sinirlayici
nitelikte ise, konu yasama yetkisinin alanina kayacak ve CK Anayasaya aykiri hale
gelebilecektir. Bu nedenle sosyal ve ekonomik haklara iligkin olarak CK’lerde yer alan
her bir hilkkmiin somut etkileri dikkate alinarak bir degerlendirme yapilmalidir. Bu
baglamda, 6rnegin CK’de Ongoriilen sosyal ve ekonomik haklarla ilgili diizenleyici
kurallarin, sosyal ve/veya ekonomik haklar bakimindan pozitif ayrimcilik yapilmasinin
gerekli oldugu bir alanda bunu yapmamaktan ya da tetikleyebilecegi dolayli ayrimci
sonuglardan da sorumlu olacagin1 vurgulamak gerekir. Bu ¢ercevede hangi kuralin hak
ve hiirriyetleri kisitlayici, hangi kuralin sadece diizenleyici nitelikte oldugunun tespiti
oldukca zor olacaktir. Bu nedenle, kurumsal anayasa hukuku ve ozgiirliikkler anayasa
hukuku ilkelerini birlikte yorumlama geregi bulunmaktadir.

Anayasanin 148. maddesi uyarinca olaganiistii halin gerekli kildigi konularda
cikarilabilecek Cumhurbaskanligi kararnamelerinin AYM nin denetimi disinda tutuldugu
goriilmektedir  “Ancak, olaganiisti hallerde ve savas hallerinde ¢ikarilan
Cumhurbagkanligi kararnamelerinin sekil ve esas bakimindan Anayasaya aykiriligi
iddiasiyla, Anayasa Mahkemesinde dava agilamaz” (md. 148/1).

B. 46 SAYILI CUMHURBASKANLIGI KARARNAMESI’NIN BAZI
HUKUMLERININ ANAYASA AYKIRILIGI

1. 46 sayili Cumhurbagkanligi Teskilati Hakkinda Cumhurbagkanligi
Kararnamesi ile Bakanliklara Bagli, Ilgili, iliskili Kurum ve Kuruluslar ile Diger Kurum
ve Kuruluslarin Tegkilati Hakkinda Cumhurbaskanligt Kararnamesinde Degisiklik
Yapilmasina Dair Cumhurbagskanligi Kararnamesinin 1. maddesiyle degistirilen 1 sayili
Cumhurbaskanligi Kararnamesinin 353. maddesinin birinci fikrasinda yer alan “ve
yurtdis1” ibaresinin Anayasaya Aykiriligi

46 sayili CK’nin 1. maddesiyle degistirilen 1 sayili CK’nin 353. maddesinin ilk
fikras1 Saglik Bakanligi’nin teskilatini diizenlemektedir. Yapilan degisiklik ile Saglik
Bakanligi’nin merkez, tagra teskilatlar1 yaninda yurtdisi teskilati da kurulmaktadir.

Anayasa’nin 123. maddesinde idarenin kurulus ve gorevleriyle bir biitiin oldugu
ve yasayla diizenlenecegi genel kurali belirtilmis, ancak buna 6771 sayili Yasa ile
Anayasa 106/son maddeye konulan “Bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gérevleri ve
yetkileri, teskilat yapisi ile merkez ve tasra teskilatlarinin kurulmast Cumhurbaskanligi
kararnamesiyle diizenlenir.” hiikmii ile istisna getirilmistir. Boylelikle Anayasa’da genel
kurali degistiren, belli bir olgu i¢in onun farkli uygulanmasina izin veren istisna yetkinin
kime ait oldugu, kim tarafindan kullanilacag: acik¢a ifade edilmistir. Buna gore, istisna
kural baglaminda Cumhurbaskani tarafindan, Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ile ancak
bakanliklarin merkez ve tasra teskilatlar1 kurulabilecektir. Istisna yetki, genel kaideyi
degistirir, genel kurali degistirmek ise o kurali koyana aittir. Bu nitelikteki bir yetkinin
yorum yoluyla veya genel kurali koyan makamin agik izni olmadan genisletilmesi kabul
edilemez. Istisna yetkinin dar yorumlanmasi, kaideyi koyanmn agik onayi olmaksizin
genisletilmemesi Anayasa koyucunun iradesine daha uygun olur. Ote yandan genel kurali
koyan makam, anayasa koyucu, bu kurala istisnay1 genisletmek istese idi bunu agik¢a
yapmast gerekirdi. Oysa Anayasada bu yOnde bir hiikim bulunmamaktadir. Ayrica
Anayasanin 123. maddesinin son fikrasinda Cumhurbagkanligi kararnamesi ile de kamu
tiizel kisiligi kurulabilecegi belirtilmistir. Ancak bundan da yurtdisi teskilatinin CK ile
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diizenlenebilecegine iligskin bir anlam ¢ikarilamaz. Kisacasi, Anayasa Cumhurbaskanina
CK ile sadece bakanliklarin merkez ve tasra teskilati kurmasina izin vermektedir.

Dolayisiyla Anayasanin 123. maddesindeki genel kuralin istisnasi niteligindeki
Anayasa madde 106/son fikrada merkez ve tasra teskilatlarinin CK ile diizenlenecegi agik
bir sekilde yer almigken, yurt disi teskilatindan s6z edilmemistir. Maddedeki “teskilat
yapis1” Kavramiysa, yurt disi teskilatin1 kurma 6gesini igermez. Zira madde, bakanliklarin
Cumhurbaskani’nca kurulabilecek teskilat tiplerini, “teskilat yapis1” kavramindan sonra,
bagimsiz sekilde ve teskilat unsurlarim1i ismen sayarak ifade etmistir. Maddede
diizenlendigi sekliyle teskilat yapisiyla teskilat unsurlarmin birbirlerinden bagimsiz
oluslarini, aradaki “ile” baglac1 da gostermektedir. Cumhurbaskani’nina Anayasa’nin
106. maddesinin son fikrasi uyarinca taninan kararnameyle Bakanliklarin merkez ve tasra
teskilatlarin1 kurma yetkisi, a contrario bir yurt dis1 teskilati kurma yetkisinin
bulunmadigimni gésterir. Su halde Istisnanin alt organ tarafindan genisletilmesi miimkiin
olmadigindan yurt dis1 teskilatinin CK ile diizenlenmesi miimkiin degildir.

Bu nedenle iptali istenen ibare Anayasanin 106. ve 123. maddelerine aykiridir ve
iptali gerekir.

2. 46 sayili Cumhurbagkanligi Tegskilati Hakkinda Cumhurbaskanligi
Kararnamesi ile Bakanliklara Bagly, Ilgili, Iliskili Kurum ve Kuruluslar ile Diger Kurum
ve Kuruluslarin Tegkilati Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararnamesinde Degisiklik
Yapilmasina Dair Cumhurbaskanligi Kararnamesinin 2. maddesi ile 1 sayili
Cumbhurbagskanligir Kararnamesine Eklenen 371/A maddesinin Anayasaya Aykiriligi

46 sayil1 CK’nin 2. maddesiyle 1 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesine eklenen
371/A maddesi Saglik Bakanligi’nin yurtdis1 teskilatini diizenlemektedir. Yapilan
degisiklik ile Saglik Bakanligi’nin merkez, tasra teskilatlar1 yaninda yurtdisi teskilati da
kurulmas1 hususunda Bakanliga yetki verilmektedir.

Anayasa’nin 123. maddesinde idarenin kurulus ve gorevleriyle bir biitiin oldugu
ve yasayla diizenlenecegi genel kurali belirtilmis, ancak buna 6771 sayili Yasa ile
Anayasa 106/son maddeye konulan “Bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevleri ve
yetkileri, teskilat yapisi ile merkez ve tasra teskilatlarinin kurulmasi Cumhurbaskanligi
kararnamesiyle diizenlenir.” hiikmii ile istisna getirilmistir. Boylelikle Anayasa’da genel
kurali degistiren, belli bir olgu i¢in onun farkli uygulanmasina izin veren istisna yetkinin
kime ait oldugu, kim tarafindan kullanilacag: agikca ifade edilmistir. Buna gore istisna
kural baglaminda Cumhurbaskani tarafindan, Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ile ancak
bakanliklarin merkez ve tasra teskilatlar1 kurulabilecektir. Istisna yetki, genel kaideyi
degistirir, genel kurali degistirmek ise o kurali koyana aittir. Bu nitelikteki bir yetkinin
yorum yoluyla veya genel kurali koyan makamin agik izni olmadan genisletilmesi kabul
edilemez. Istisna yetkinin dar yorumlanmasi, kaideyi koyanm acik onay1 olmaksizin
genisletilmemesi Anayasa koyucunun iradesine daha uygun olur. Ote yandan genel kurali
koyan makam, anayasa koyucu, bu kurala istisnay1 genisletmek istese idi bunu agikca
yapmast gerekirdi. Oysa Anayasada bu yonde bir hiikiim bulunmamaktadir. Ayrica
Anayasanin 123. maddesinin son fikrasinda Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ile de kamu
tiizel kisiligi kurulabilecegi belirtilmistir. Ancak bundan da yurtdis1 teskilatinin CK ile
diizenlenebilecegine ilisgkin bir anlam ¢ikarilamaz. Anayasa m. 106/son,
Cumhurbaskanlig1 kararnamesiyle bakanlik teskilatlarinin kurulmasi ve diizenlenmesi
sorunu bakimindan 6zel nitelikte bir hiikiim olusturmaktadir. Kamu tiizel kisiligi
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kurabilme yetkisine iligkin Anayasa’nin 123. maddesine dayanarak, konuya iliskin 6zel
hiikiim olusturan m.106/sonun agik¢a disladigi bir yetki Cumhurbaskanina bahsedilemez.
Kisacasi, Anayasa Cumhurbaskanina CK ile sadece bakanliklarin merkez ve tasra
teskilat1 kurmasina izin vermektedir.

Dolayisiyla Anayasanin 123. maddesindeki genel kuralin istisnasi niteligindeki
Anayasa madde 106/son fikrada merkez ve tasra teskilatlarinin CK ile diizenlenecegi agik
bir sekilde yer almisken, yurt dis1 teskilatindan s6z edilmemistir. Istisnanin alt organ
tarafindan genisletilmesi miimkiin olmadigindan yurt dis1 teskilatinin CK ile
diizenlenmesi miimkiin degildir.

Bu nedenle iptali istenen madde Anayasanin 106. ve 123. maddelerine aykiridir
ve iptali gerekir.

3. 46 sayili Cumhurbagkanligt Teskilati Hakkinda Cumhurbaskanlig:
Kararnamesi ile Bakanliklara Bagly, Ilgili, iliskili Kurum ve Kuruluslar ile Diger Kurum
ve Kuruluslarin Tegkilati Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararnamesinde Degisiklik
Yapilmasina Dair Cumhurbagkanligi Kararnamesinin 5. Maddesi ile 4 sayili
Cumbhurbagkanlig1 Kararnamesinin 666. Maddesinin birinci fikrasinin (j) bendine eklenen
“ve burslar” ibaresinin Anayasa’ya Aykiriligi

46 sayili Cumhurbaskanligt Kararnamesinin 5. Maddesi ile 4 sayil
Cumhurbaskanlig1 Kararnamesinin Tiirkiye Saglik Enstitiileri Baskanligi’nin gérevlerini
diizenleyen 666. Maddesinin birinci fikrasinin (j) bendine “ve burslar ibaresi” eklenmekte
ve eklenen bu ibare ile 4 sayili CK ile kurulan Tiirkiye Saglik Enstitiileri Bagkanligi’na
bilim insanlarimin ve arastirmacilarin yetistirilmeleri ve gelistirilmeleri i¢in imkanlar
saglama ve bu amagcla burslar verme gorevi gorevleri arasina eklenmektedir. S6z konusu
diizenleme, asagida belirtildigi ilizere Anayasa’nin birden ¢ok maddesine aykirilik
tagimaktadir.

A. Anayasa’nin 104. maddesine Aykirilik

6771 sayili1 Kanun ile getirilen yeni tip Cumhurbaskanlig1 kararnamesinin temel
ilke ve kosullar1 Anayasa’nin 104. maddesinin 17. fikrasinda ortaya konulmustur.
Anayasanin 104/17. maddesiyle getirilen CK ile yiirlitmeye taninan diizenleme alani
oldukga dar ve sinirlidir. Anayasa CK’lar i¢in ikili bir sinir ¢izmistir. Birinci sinir olarak
Anayasa’da kanun ile diizenlenmesi 6ngériilen konular belirtilebilir. Ikinci sinir ise,
kanun ile diizenlenmis konulardir.

Anayasanin  104/17. maddede gecen “miinhasiran kanunla diizenlenmesi
ongoriilen konular” ibaresinin Anayasada “kanunla diizenlenir veya kanunla konulur,
degistirilir veya kaldirilir” vb. ifadelerin bulundugu maddelere bakarak belirlenmesi
gerekir. Anayasa’nin bu sekilde ortaya ¢ikan agik s6zii, Cumhurbagkanligi kararnamesi
cikarma yetkisinin konu bakimindan sinirini olusturur. O halde Anayasa’nin bir
maddesinde bir konunun yasayla diizenlenmesi Ongoriilmiisse o konunun
Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ile diizenlenmesi Anayasa’nin 7. ve 104/17. maddelerine
aykirilik olusturacaktir.

Yine Anayasanin 104/17. maddesinde, “Kanunda agik¢a diizenlenen konularda
Cumbhurbagkanlig1 kararnamesi ¢ikarilamaz” kurali bulunmaktadir. Bir konu yasa ile
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acikca diizenlenmigse Cumhurbagkanligi kararnamesi ¢ikartilamaz. Elbette CK’lerin
¢ikarilmasi i¢in kanun hiikmiinde kararnamelerde oldugu gibi yasa ile yetkilendirme
gerekmez. Ancak kanun hiikmiinde kararnameler yasalar1 degistirebilirken CK’ler
yasalarin agik¢a diizenledigi hususlarda bir diizenleme yapamamakta, Cumhurbagkanligi
kararnamesi ile kanunlarda farkli hiikiimler bulunmasi halinde, kanun hiikiimleri
uygulanmakta; Tirkiye Biliylik Millet Meclisinin ayni konuda kanun g¢ikarmasi
durumunda, Cumhurbaskanlig1 kararnamesi hiikiimsiiz hale gelmektedir. Bu hiikiimler,
acikca Cumhurbaskanligi kararnamesinin yasa giiciinde olmadigini, Cumhurbagskanlig:
kararnamesiyle yasalarin degistirilemeyecegini gosterir. Sonug olarak, Anayasa’nin 104.
maddesinin onyedinci fikrasinin agik ve baglayict hiikiimleri karsisinda hangi konuda
olursa olsun CK ile bir yasay1 degistirmek veya yiriirliikkten kaldirmak miimkiin degildir.
Kald1 ki, Anayasa madde 137, Cumhurbagkanligi kararnamesini, normlar hiyerarsisinde
yasa alt1 kademede yer vermistir.

Bu c¢ercevede 46 sayili CK’nin 5. maddesi ile 4 sayili Cumhurbaskanligi
Kararnamesinin 666. Maddesinin birinci fikrasinin (j) bendine eklenen “ve burslar”
ibaresi, yukarida belirtilen anayasal sinirlar1 asan bir diizenlemedir.

Oncelikle, soz konusu diizenleme ile Tiirkiye Saglik Enstitiileri Baskanligi’nin
gorevleri arasina burs verme gorevi de eklenmektedir.

Anayasamizin 104. maddesinde agik¢a kanunla diizenlenmesi gereken alanlarda
CK ile diizenleme yapilamayacagi da belirtilmektedir.

Bilim insanlarina ve arastirmacilara burs verilmesi bir sosyal harcama tiiriidiir. Bir
diger deyisle bir kamu harcamasidir. Kamu harcamalari, kamu hukuku kurallar1 uyarinca
tek tarafli olarak tesis edilen ve re'sen uygulanabilir idare tasarrufu olarak tanimlanan
idari islemlerdendir. Yiiriitme faaliyetinin, hukuk devleti ilkelerine uygun bir sekilde
yiirtitiilmesini saglayan idare hukuku esasi, idari islemin yargisal usullere benzeyen
usullere tabi tutulmasini saglamaktadir. “Biitge; belirli bir donemdeki gelir ve gider
tahminleri ile bunlarin uygulanmasina iliskin hususlar1 gosteren ve usuliine uygun olarak
yuriirliige konulan belgeyi” ifade eder. Biitce ile devletin nerelere ne Olgiide para
harcamasi gerekecegine, millet adina karar verme yetkisinin yetkili temsili meclislerde
bulunmasina da biitce hakki denmektedir. Oncelikli olarak bir kamu harcamasinin
yapilabilmesi i¢in secilmiglerin meydana getirmis oldugu yasama organinca yiiriitme
organina, belirledigi biitge 6denekleri ile sinirli olmak iizere harcama yetkisinin verilmis
olmasi1 gerekir. Ayrica bu harcamalarin, biit¢elerin hazirlik asamasinda belirlenen
oncelikli hedeflere ve kaynak kullanimini diizenleyen mali mevzuat hiikiimlerine bagl
kalarak gerceklestirilmesi gerekir. Bilitce hakki c¢ercevesinde kamu kurum ve
kuruluslarinin harcamalarinin nasil yapilacagi, biitcelerinin hazirlanmasi, mali yonden
isleyisinin esaslar1 ve denetimlerinin diizenlenmesi de kanun ile diizenlenmesi gereken
alanlardandir. Anayasamizin 161. maddesinin birinci ve ikinci fikralarinda “Kamu
idarelerinin ve kamu iktisadi tesebbiisleri disindaki kamu tiizel kisilerinin harcamalari
yillik biitcelerle yapilir. Mali y1l baslangict ile merkezi yonetim biit¢esinin hazirlanmast,
uygulanmasi ve kontrolii ile yatirimlar veya bir yildan fazla siirecek is ve hizmetler igin
0zel siire ve usuller kanunla diizenlenir. Biit¢e kanununa, biitce ile ilgili hiikiimler diginda
hi¢bir hiikiim konulamaz.” diizenlemesi bulunmaktadir. Anayasamiz, harcamalarin biitce
ile yapilmasini, biitgenin hazirlanmasi, uygulanmasi ve Kkontroliiniin kanunla
diizenlenecegini dngormiistiir.
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Dolayistyla kamu kurumlarinin  harcamalarinin  biitgelendirilmesi, biitce
hazirlanmasi, uygulanmasi, mali yonetimi ve denetimine iliskin usul ve esaslarin
diizenlenmesi hususu agik¢a miinhasiran kanunla diizenlenmesi gereken bir alan olarak
tanimlanmistir. Bu  hiikkme gore Cumhurbaskaninin bir kamu kurumuna
Cumbhurbaskanligi kararnamesiyle harcama yetkisi vermesi ve bu harcamanin biitce
tertiplerinden  karsilanmasint  diizenlemesi miimkiin  degildir. Bu nedenle
Cumhurbagkaninin 104, maddeye gore bu alanda kararname ¢ikarma yetkisi
bulunmamaktadir. Bu ¢ergevede 46 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesinin 5. maddesi
ile 4 say1l1 CK’nin 666. maddesinin birinci fikrasinin (j) bendine eklenen “ve burs” ibaresi
yukarida belirtilen nedenlerle Anayasa’nin 104. maddesinin 17. fikrasina aykiridir.

Yine Anayasanin 104/17. maddesinde, “Kanunda agik¢a diizenlenen konularda
Cumhurbagkanligi kararnamesi ¢ikarilamaz” kurali bulunmaktadir. Bir konu yasa ile
acikca diizenlenmigsse Cumhurbagkanligi kararnamesi ¢ikartilamaz. Elbette CK’lerin
cikarilmasi i¢in kanun hiikmiinde kararnamelerde oldugu gibi yasa ile yetkilendirme
gerekmez. Ancak kanun hiikkmiinde kararnamelerle yasalari degistirebilirken CK’ler
yasalarin agikca diizenledigi hususlarda bir diizenleme yapamamakta, Cumhurbaskanligi
kararnamesi ile kanunlarda farkli hiikiimler bulunmasi halinde, kanun hiikiimleri
uygulanmakta; Tirkiye Biiylikk Millet Meclisinin ayni1 konuda kanun g¢ikarmasi
durumunda, Cumhurbagkanlig1 kararnamesi hiikiimsiiz hale gelmektedir. Bu hiikiimler,
acikca Cumhurbagkanligi kararnamesinin yasa giiclinde olmadigini, Cumhurbagkanlig
kararnamesiyle yasalarin degistirilemeyecegini gosterir. Sonug olarak, Anayasa’nin 104.
maddesinin onyedinci fikrasinin herhangi bir tartismaya acik olmayan belirgin hiikiimleri
karsisinda hangi konuda olursa olsun CK ile bir yasay1 degistirmek veya yliriirliikten
kaldirmak miimkiin degildir.

Iptal davasina konu olan 46 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesinin 5. maddesi
ile 4 say1l1 CK’nin 666. maddesinin birinci fikrasinin (j) bendine eklenen “ve burs” ibaresi
ile diizenlenen ve Tirkiye Saglik Enstitiileri Bagskanlig1 tarafindan burs verilmesine
olanak saglayan hiikiim, bu alandaki temel kanuna aykirilik tagimaktadir.

Bu alanda halihazirda yiiriirlikte bulunan iki temel kanun bulunmaktadir.
Bunlardan ilki, 5102 sayili Yiiksek Ogrenim Ogrencilerine Burs Kredi Verilmesine
[liskin Kanun’dur. 5102 sayili Kanunun 2. maddesinde agik bir bigimde biitiin kamu
kurum ve kurulusglarinin burs veremeyecegi ifade edilmektedir.

“ Burs ve kredilerin verilmesi

Madde 2- Yiiksek Ogrenim Kredi ve Yurtlar Kurumu; yurt icinde yiiksek 6grenim
goren ve bu Kanuna gore ¢ikarilacak yonetmeliklerle belirtilen usul ve esaslar dahilinde
yeterlikleri ve ihtiyaglari tespit edilen 6grencilere burs-kredi verebilir,

Genel biitceli daireler, katma biit¢eli idareler, kamu iktisadi tesebbiisleri ve bagh
ortakliklari, biitcenin transfer tertibinden yardim alan kuruluslar, il 6zel idareleri ve
bunlarin kurduklar: birlik, miiessese ve isletmeler, 6zel biit¢eli kuruluslar, 6zellestirme
kapsam ve programina alinmis, hisselerinin yarisindan fazlasi kamuya ait olan 6zel hukuk
hiikiimlerine tabi kuruluslar, fonlar, doner sermayeler, kamu bankalari, kanunlarla veya
Cumhurbaskanlig1 kararnameleriyle kurulan kurumlar ile kurul/iist kurullar ve diger tiim
kamu kurum ve kuruluslar (...) birinci fikrada belirtilen yiiksek 6grenim 6grencilerine
burs, kredi ve nakdi yardim adi altinda herhangi bir 6deme yapamazlar; ilgili mevzuatlari
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geregi burs, kredi verilmesini ongordiikleri yliksek 6grenim Ogrencilerini, Yiiksek
Ogrenim Kredi ve Yurtlar Kurumuna bildirirler.

Genel biitgeli daireler ve katma biitceli idareler ile Sosyal Yardimlasma ve
Dayanismay1 Tesvik Fonu disinda kalan kurum ve kuruluslarca bildirilen 6grencilere
ddeme yapilabilmesi i¢in bu kurum ve kuruluslarca gerekli meblag, Yiiksek Ogrenim
Kredi ve Yurtlar Kurumunca belirlenen 6deme tarihinden en geg otuz giin 6ncesine kadar,
Kurum hesabina yatirilir.

Yurtdisinda yiiksek 6grenim goren Tiirk vatandasi 6grencilere, ikinci fikrada
belirtilen kurum ve kuruluslarca burs, kredi verilmemesi halinde, Yiiksek Ogrenim Kredi
ve Yurtlar Kurumunca burs veya kredi verilebilir.”

Bu alandaki ikinci temel kanun ise 278 sayili Tiirkiye Bilimsel ve Teknolojik
Arastirma Kurumu ile Ilgili Baz1 Diizenlemeler Hakkinda Kanun’dur. S6z konusu
Kanunun 2. Maddesi ile Tiirkiye Bilimsel ve Teknolojik Arastirma Kurumu’na 5102
sayili Kanuna tabi olmaksizin bilim insanlarina ve arastirmacilara burs verebilecegi
hiikiim altina alinmustir.

“Madde 2 - TUBITAK, 6grenim ve dgrenim sonrasinda iistiin basaristyla kendini
gosteren gencleri izleyerek onlarin yetisme ve gelismelerine yardim etmek amaciyla
3/3/2004 tarihli ve 5102 sayili Yiiksek Ogrenim Ogrencilerine Burs, Kredi Verilmesine
[liskin Kanun hiikiimlerine tabi olmaksizin burslar verir.”

Yine bazi kanunlarda da 06zel olarak burs vermeye yonelik maddeler
bulunmaktadir. Bunlardan ilki 14.06.1973 tarihli ve 1739 sayili Milli Egitim Temel
Kanununun “Firsat ve imkan esitligi” basligin1 tasiyan 8 inci maddesinde, “Egitimde
kadin, erkek herkese firsat ve imkan esitligi saklidir. Maddi imkanlardan yoksun basarili
ogrencilerin en yiiksek egitim kademelerine kadar O0grenim gdrmelerini saglamak
amaciyla parasiz yatililik, burs, kredi ve bagka yollarla gerekli yardimlar yapilir”
denilmistir.

Ikincisi, 04.11.1981 tarihli 2547 sayili Yiiksek Ogretim Kanununun 10 uncu
maddesinde “Yurt i¢i ve yurt dis1 6gretim elemani ve dgrenci degisim programlarinin
desteklenmesi amaciyla program yliriitliciisii yiiksekogretim kurumunun 6zel hesaplarda
izledigi tutarlardan, programlardan yararlanan 6grencilere burs verilebilir. Burs tutari,
5102 say1li Yiiksek Ogrenim Ogrencilerine Burs Kredi Verilmesine iliskin Kanuna gore,
lisans 6grenimi goren 6grencilere ddenmekte olan burs tutarinin iic katin1 gecemez.”
Denilmistir. Ayrica, 2547 sayili Kanunun “Sosyal Hizmetler” baglikli 47 nci maddesinin
(d) bendinde, “Kamu kuruluslar1 adina, Universitelerde okuyacak oOgrencilere bu
kuruluslarca verilecek burslarin bilim dallarina dagilimi ve sayisi, insan giicii ihtiyaci ve
Ogretim elemant yetistirilmesi bakimindan, devlet kalkinma planlar1 ilke ve hedeflerine
gore Yiksekogretim Kurulu tarafindan belirtilir. Burslu 6grencilerin harglar ile
laboratuvar, sinav ve diploma masraflar1 burs kapsamina girer” hiikmiine yer verilmistir.
S6z konusu Kanunun 58. Maddesinde de “Bilimsel arastirma projelerine iliskin
Odeneklerin kullandirilmasinda, proje kapsaminda gorevlendirilecek tezli yiiksek lisans
ve doktora programlarindaki 6grencilere 3/3/2004 tarihli ve 5102 sayil1 Yiiksek Ogrenim
Ogrencilerine Burs, Kredi Verilmesine iliskin Kanun hiikiimlerine tabi olmaksizin
belirlenecek miktarlarda burs verilir. Bu bursun verilmesine iliskin usul ve esaslar bu
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fikra uyarinca ¢ikarilan yonetmelikle belirlenir.” Denilerek bilimsel arastirmalarda gorev
alan lisansiistii 6grencilerine 6denecek burslara iligkin istisnai bir diizenleme yapilmistir.

Yine, 15.06.1989 tarihli 3580 sayili Ogretmen ve Egitim Uzmani Yetistiren
Yiiksekogretim Kurumlarinda Parasiz Yatili veya Burslu Ogrenci Okutma ve Bunlara
Yapilacak Sosyal Yardimlara iliskin Kanun ile de “...5gretmenlik meslegini ve egitim
uzmanlhigini cazip hale getirerek egitimin kalitesini yiikseltmek; 6gretmen ve egitim
uzmani yetistiren yiiksekogretim kurumlarina talebi artirmak i¢in Milli Egitim Bakanligi
adina mecburi hizmet karsili§1 parasiz yatili veya burslu 6grenci okutmak ve bunlarla
ilgili usul ve esaslar” diizenlenmistir.

Gortldugi tizere 5102 sayilt Kanun ile yiiksek 6grenim goren dgrencilere iliskin
0zel bir diizenleme yapilirken, yiiksek 6grenim sonrasi lisansiistli egitim veya bilimsel
arastirmalara yonelik olarak da 278 sayili Kanun ve yukarida 6zel olarak belirtilen 2547
say1l1 Kanun ile diger kanunlarda kamu kurum ve kuruluslarinca “burs verme” kosul, sart,
esas ve usulleri 6zel olarak diizenlenmistir. Dolayisiyla, bu yasalara, 6zellikle 5102 sayili
Kanuna aykiri olarak bir cumhurbagkanligi kararnamesiyle burs verme gorev ve yetkisi
diizenlenemez.

Ayrica, Anayasa’nin 161. maddesi hiikmiiniin uygulamasina yonelik diizenlenen
ve temel kanun olan 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nda
Anayasa’nin 161. Maddesinde belirlenmis biitge hakki dogrultusunda ilkeleri ve mali
esaslar diizenlenmistir. Bu kanunun, “Gelir ve giderleri etkileyecek kanun teklifleri”
baglikli 14. maddesi, “Kamu gelirlerinin azalmasina veya kamu giderlerinin artmasina
neden olacak ve kamu idarelerini ylkimliilik altina sokacak kanun tekliflerinin
getirecegi mali yiik, orta vadeli program ve mali plan ¢ercevesinde, en az ii¢ y1llik donem
icin hesaplanir ve tekliflere eklenir. Sosyal giivenlige yonelik kanun tekliflerinde ise en
az yirmi yillik aktiieryal hesaplara yer verilir.” hiikmiine yer vermis ve kamu giderlerini
arttirict etkide bulunacak diizenleme tiiriinii Anayasa’nin 161. Maddesindeki hiikme
uygun bir bigimde diizenlemistir. 5018 sayili Kanunun 14. maddesi agik bir bigimde gelir
azaltic1 veya gider artirici diizenlemelerin seklini belirlemistir. Bu da kanuni diizenleme
bicimidir. Devletin giderlerinin yapilmasinin dayanagi mutlaka kanuna dayanmasi
gerekir. Bunun gerekgesi de biit¢e hakkidir. Biitce hakki, ayn1 zamanda kanunilik ilkesine
dayanir. Devletin gelirleri ve yapacagi harcamalarin tutarlarinin ne olacagini belirleyen
biitceye, idare tarafindan biitgede 6ngoriilmemis bir gider kalemi koymak, hatta gideri
eklemek, biit¢e hakkin1 ihlal edici bir nitelik tagimaktadir.

Bir CK ile kanunlarla diizenlenmis bir alanda, varolan kanunlara aykir1 olan,
hicbir kanuna tabi olmayan adeta bir kanun niteligi tasiyan bu diizenleme, Anayasa’nin
104. maddesinin ihlal edildigini gostermektedir.

Bu nedenle Cumhurbagkaninin 104. maddeye gore bu alanda kararname ¢ikarma
yetkisi bulunmamaktadir. Bu ¢ercevede 46 sayili Cumhurbagkanligi Kararnamesinin 5.
maddesi ile degistirilen 4 sayili CK’nin 666. maddesinin birinci fikrasinin (j) bendine
eklenen “ve burslar” ibaresi yukarida belirtilen nedenlerle Anayasa’nin 104. maddesinin
17. fikrasina aykiridir ve iptali talep edilmektedir.

2. Anayasa’nin 7. maddesinde Belirlenen Yasama Yetkisinin Devredilemezligi
[lkesine Aykirilik
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Anayasanin 7. maddesinde, “Yasama yetkisi Tiirk Milleti adina Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisinindir. Bu yetki devredilemez”; 8. maddesinde ise, “Yiiriitme yetkisi ve
gorevi, Cumhurbagkani tarafindan, Anayasaya ve kanunlara uygun olarak kullanilir ve
yerine getirilir.” kurallarina yer verilmistir.

Yasama yetkisi, genel ve asli bir yetkidir. Bu yetki, yasama organinin istedigi her
konuda kanun ¢ikarabilmesini ve ¢ikardigi kanunu istedigi sekilde ve ayrintida
diizenleyebilmesini anlatir. Bu genellik ilkesi, yasama organinin araya herhangi bir islem
girmeden bir konuda dogrudan dogruya kanun c¢ikarabilmesini ifade eden yasama
yetkisinin asliligi ilkesiyle biitiinlesen bir nitelik tagir.

Anayasada agikc¢a yazmayan bu ilkeye Anayasa Mahkemesi kararlariyla icerik ve
anlam kazandirilmistir. Bu ilkenin tek simirini Anayasada bir konuyla ilgili olarak
emredici ya da yasaklayict nitelikte kurallarin yer almasi olusturmaktadir.

Yasama yetkisinin genelligi ilkesi, Anayasa Mahkemesi kararlarinda su sekilde
acgiklanmustir:

“Anayasada engelleyici bir hiikim bulunmamasi durumunda yasa koyucunun
genel diizenleme yapma yetkisine dayanarak kural koymasi kaynagini Anayasadan
almayan bir yetkinin kullanilmas1 anlamina gelmez”.

“Yasama organi bir yasa yaparken biitiin olasiliklar1 géz 6niinde bulundurarak
ayrintilara ait kurallar1 da saptamaya yetkilidir (Anayasa Mahkemesi Karari, E.1962/198,
K.1962/111, RG: 24.1.1963-11316).

“Anayasada hangi konularda bir yasa ¢ikarilamayacagi hakkinda sinirlayict bir
kural yoktur. Kuvvetler ayrilig1 ilkesinin zorunlu gereklerine uymak kosuluyla yasama
organi her alanda diizenleme yapabilir. Nitekim bir kimseye aylik baglanmasi gibi 6znel
islemle yiiriitiilecek tiirden isler i¢in bile yasa ¢ikarabilmektedir”.

Yasama yetkisinin genelligi ilkesiyle ilgili olarak Anayasa Mahkemesinin temel
yaklagimi; “Anayasada herhangi bir konuda emredici ya da yasaklayict bir kural
konulmamigsa, bu konunun diizenlenmesi anayasal ilkeler i¢inde yasa koyucunun
takdirine birakilmis demektir”, seklindedir.

Burada s6zii edilen anayasal ilkeler esitlik, hak ve 6zgiirliikk giivenceleri, hukuk
devleti, kanunla diizenlenme gibi ilkeleri ifade etmektedir. Anayasada emredici veya
yasaklayict hiikiim bulunmayan bir konuda kanun ¢ikarip ¢ikarmamak, yasama organinin
takdirinde olmakla birlikte ¢ikarilmasi dngoriilen bir kanunun esitlik, kazanilmis haklara
sayg1 gibi anayasal ilkelere oldugu hukukun genel ilkelerine ve Tiirkiye’ nin taraf oldugu
insan haklarina iligkin uluslararasi kurallara uygun olmasi zorunludur.

Varlik nedeni ve asli gorevi, yasamanin koydugu kurallar ¢ergevesinde icraat
yapmak olan Yiiriitmeye bir yetki olma giicii veren esaslar, Anayasanin mubhtelif
maddelerine serpistirilmis durumdadir. Yukarida yiiriitmenin yetkisi ve siirlari
belirtilmistir.

Yiriitmenin, Cumhurbaskanligi Kararnamesi veya yonetmelik ¢ikartmak gibi
klasik diizenleme yetkisi, idarenin kanuniligi ilkesi icerisinde sinirli ve tamamlayici bir
yetki durumundadir. Bu bakimdan, Anayasada ifadesini bulan yukaridaki ayrik haller
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disinda, yasalarla diizenlenmemis bir alanda yiiriitmenin siibjektif haklar1 etkileyen bir
kural koyma yetkisi bulunmamaktadir. Yasa ile yetkili kilinmis olmasi da bu sonuca etkili
degildir.”

S6z konusu kararlardan ¢ikan sonuca gore, yasama yetkisinin yiiriitmeye devrinde
yliritmenin diizenleme yetkisi sinirli, tamamlayict ve bagimli (tlirevsel) bir nitelik
tasimaktadir. Yiiriitme organi (ya da idare), Anayasada ongoriilmiis durumlar diginda
kanunlarin diizenlemedigi bir alanda kendiliginden kural koyamaz. Ya da bir Kanuna
aykir1 olarak bir kural koyamaz. Bir kanunla yiiriitme organina genel ve sinirlar1 belirsiz
bir diizenleme yetkisi verilmesi Anayasaya aykirilik olusturur.

46 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesinin 5. maddesi ile degistirilen 4 sayilt
CK’nin 666. maddesinin birinci fikrasinin (j) bendine eklenen “ve burslar” ibaresi ile
Tiirkiye Saglik Enstitiileri Baskanligi’na yasal olarak tanimlanmis, sinirlari yasa ile
cizilmis bir alanda yasanin 6tesine gecerek, yiirlirliikte olan 5102 sayili kanuna ve 278
sayil1 yasaya acikca aykirilik tagidig1 da yukarida ifade edildigi iizere adeta yeni bir yasa
diizenlemesi yapilarak yetki verilmektedir. Yine s6z konusu diizenleme ile 5018 sayili
Kamu Mali Yoénetim Kanunu’nun 14. maddesi ile kanun ile diizenleme zorunlulugu
bulunan ve yetki devrinin kisitlandig1 bir alanda diizenleme yapilmis, biitce kanununda
yer almayan bir gider tiirii, kanuni bir dayanagi olmadan Anayasa’nin 161. maddesine
aykir1 olarak Cumhurbagskanligi Kararnamesi ile diizenlenmis ve yasanin ¢izdigi sinirlarin
disina ¢ikilmig, adeta yeni bir yasal diizenleme yapilmistir. Bu gerekge ile yasa ile verilen
yetki sinirlar1 ve kapsami degistirilmis, idarenin siibjektif karar almasina neden olabilecek
tarzda belirsiz, her zaman degistirilme olasilig1 olan ve yasama yetkisinin devrinin
sinirlarin1 asan bir diizenleme yapilmistir. Yiirlitme orgami (ya da idare), Anayasada
ongoriilmiis durumlar disinda kanunlarin diizenlemedigi bir alanda kendiliginden kural
koyamaz. Bir CK ile yiirlitme organina genel ve sinirlar1 belirsiz bir diizenleme yetkisi
verilmesi Anayasaya aykirilik olusturur.

Dolayisiyla s6z konusu diizenleme ile yiiriitmeye 5102 sayil1 Yasa ile tanimlanan
yasaga aykirt olarak 278 sayili Yasa kapsaminda olmayan, 5018 sayili Kanunun ve
Anayasanin 161. maddesinde tanimlanan siirlamalara aykir1 bir yetki tanimlanmasi,
yasama yetkisinin devrine iligkin sinirin agildigini ve yiiriitmenin yasamanin yetki alanina
miidahale ettigini gostermektedir. Bu nedenle, s6z konusu fikra Anayasa’nin 7.
maddesinde belirlenen yasama yetkisinin devredilemezligi ilkesine aykiridir, iptali
gerekir.

3. Anayasa’nin 161. maddesine Aykirilik

46 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesinin 5. maddesi ile degistirilen 4 sayil
CK’nin 666. maddesinin birinci fikrasinin (j) bendine eklenen “ve burslar” ibaresi ile
Tiirkiye Saglik Enstitiileri Baskanligi’na kapsamu, niteligi, miktari ve siiresi belli olmayan
bir bigimde burs verme yetkisi verilmektedir.

Anayasamizin 161. maddesinin birinci ve ikinci fikralarinda “Kamu idarelerinin
ve kamu iktisadi tesebbiisleri disindaki kamu tiizel kisilerinin harcamalar1 yillik biitgelerle
yapilir. Mali y1l baslangici ile merkezi yonetim biitgesinin hazirlanmasi, uygulanmasi ve
kontrolii ile yatirimlar veya bir yildan fazla siirecek is ve hizmetler icin 6zel siire ve
usuller kanunla diizenlenir. Biitge kanununa, biitge ile ilgili hiikiimler diginda higbir
hiikiim konulamaz.” diizenlemesi bulunmaktadir. Anayasamiz, harcamalarin biitge ile
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yapilmasini, biitgenin  hazirlanmasi, uygulanmast ve kontroliiniin  kanunla
diizenlenecegini Ongérmiistiir. Dolayisiyla kamu kurumlarinin = harcamalarinin
biit¢elendirilmesi, biitge hazirlanmasi, uygulanmasi, mali yonetimi ve denetimine iligkin
usul ve esaslarin belirlenmesi kanunla diizenlenmesi gereken bir alan olarak
tanimlanmustir.

Hal boyle iken 46 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesinin 5. maddesi ile
degistirilen 4 sayili CK’nin 666. maddesinin birinci fikrasinin (j) bendine eklenen “ve
burslar” ibaresi ile Tiirkiye Saglik Enstitiileri Bagkanligi’na burslar verme yetkisi veren
bu diizenleme, 5018 sayili Kanuna tabi olmadig1 gibi, biitce uygulamasinin kanuniligi
ilkesini zedelemektedir. Bu nedenle de Anayasa’nin 161. Maddesine aykiridir, iptali
gerekir.

4. Anayasa’nin 8. maddesine Aykirilik

Anayasa madde 8’e gore; “Yiiriitme yetkisi ve gérevi, Cumhurbaskani tarafindan,
Anayasaya ve kanunlara uygun olarak kullanilir ve yerine getirilir”. Cumhurbagkanligi
kararnamesi, yiiriitme yetkisi olarak, Anayasa ve kanunlar ¢ergevesinde kullanilmalidir.
Oysa, 46 say1l1 CK’nin 5. maddesi ile Tiirkiye Saglik Enstitiileri Bagkanligi’na verilen bu
gorev, anayasal ve yasal ¢erceve disinda diizenleme oldugu, yukaridaki agiklamalarla
ortaya konmustur. Bu itibarla 46 sayili CK’nin 5. maddesi ile 4 sayili CK’nin 666.
maddesinin birinci fikrasinin (j) bendine eklenen ibare, Anayasa’nin 8. maddesine de
aykiridir, iptali gerekir.

5. Anayasa’nin 2. maddesine ve Baslangig ilkelerine Aykirilik

Baslangigta belirtilen temel ilkelere dayanan, demokratik, laik ve sosyal bir hukuk
Devleti” olan Cumhuriyet, erkler ayriligi ilkesinde somutlasir: “Kuvvetler ayriminin,
Devlet organlari arasinda Ustilinliik siralamasi anlamina gelmeyip, belli Devlet yetki ve
gorevlerinin kullanilmasindan ibaret ve bununla sinirlt medeni bir isboliimii ve isbirligi
oldugu ve tstiinligiin ancak Anayasa ve kanunlarda bulundugu;” (Baslangig, prg.4).

46 sayili1 CK’nin 5. maddesi ile 4 sayili CK’nin 666. maddesinin birinci fikrasinin
(j) bendine eklenen ibare, yukarida aciklanan nedenlerle, “Anayasa ve kanunlarin
istiinliigii” ilkesini ihlal ettiginden, Anayasa’nin 2. maddesine ve Baslangi¢ prg. 4’e de
aykirilik olusturmaktadir.

Bu aykirilik durumu, “kaynagini Anayasa’dan almayan Devlet yetkisi kullanma
yasagil” (md.6) karsisinda ve Anayasanin baglayiciligi ve tstiinliigii ilkesi (md.11) ile
daha belirgin hale gelmektedir. Dahasi, CB’nin, “Anayasanin uygulanmasini, Devlet
organlarmin diizenli ve uyumlu c¢alismasini temin” etme yiikiimliligi (md.104/2),
aykirilik durumunu, agikar olmanin 6tesinde tehlikeli hale getirmektedir. Bu nedenle, s6z
konusu diizenleme, Anayasa’ya aykir1 olarak bir yetki kullanimini diizenlediginden ve
yukarida belirtilen nedenlerle Anayasa’nin 6., 11. ve 104/2. maddelerine de aykirilik
teskil etmektedir.

Ozetle; 46 sayili CK’nin 5. maddesi ile 4 sayili CK’nin 666. Maddesinin birinci
fikrasinin (j) bendine eklenen ibare, Cumhurbaskani’nin gorev ve yiikiimliilikleri
baglaminda, “baglayici kurallar bloku™ na aykirilik teskil etmektedir.
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Yukarida belirtilen nedenlerle 46 sayili CK’nin 5. maddesi ile 4 sayili CK’nin 666.
maddesinin birinci fikrasinin (j) bendine eklenen ibare, Anayasa’nin, Baslangi¢
ilkelerine, 2., 6., 7., 8.,11., 104/2, 104/17. ve 161. maddelerine aykir1 olmas1 nedeniyle
iptali talep edilmektedir.

1. YURURLUGU DURDURMA ISTEMININ GEREKCESI

Cumhurbagkanligi Kararnameleri, 6771 sayilt Anayasa Degisikligi Kanunu ile
Anayasada yapilan degisikliklerle hukuk sistemimize girmis ve 24 Haziran Seg¢imleri
sonucunda Cumhurbaskaninin yemin ederek gorevine baglamasiyla yiirlirliige girmistir.
Cumhurbagkanligi kararnameleri ile ilk defa yiirlitme organina, dayanagini dogrudan
Anayasadan alan bir diizenleme yetkisi taninmistir. Anayasa’da onemli sinirlamalar
getirilerek taninmis olan bu yetkinin, anayasal sinirlar ¢ergevesinde kullanilmasi, kotiiye
kullanilmamasi ve yasama yetkisinin devri niteligi tasgmamasi, Anayasa’nin basta 6. ve
7. maddeleri geregi olup, orgiitlenmesi, erkler ayriligina hukuki yapilanmasi ise normlar
hiyerarsisine dayanan demokratik hukuk devletinin yasama gegirilmesi agisindan hayati
onem tagimaktadir. Oldukga gii¢lii yetkilerle donatilmis ve dogrudan halk tarafindan
secilen Cumhurbagkaninin anayasada kendisine taninan sinirlt alani1 asarak her konuda
diizenlemeler yapmasi, demokratik hukuk devletinin 6ziinli olugturan denge ve denetleme
mekanizmalarii islevsiz hale getirecek, sistemi ylriitmenin keyfi ydnetimine
dontistiirecektir. “Anayasanin uygulanmasini, Devlet organlarinin diizenli ve uyumlu
calismasini temin” etmekle yiikiimli (md.104/2) bir makam tarafindan, Anayasa’ya
aykir1 diizenlemelerin aligkanlik haline getirilmesi, “demokratik hukuk devleti” ekseni
tizerinde insa edilen anayasal diizenin ¢cokmesine yol agar (md.2), hukuk giivenligini yok
eder, toplumda hukuka olan inanc1 ortadan kaldirir.

Goreve baslamasimin hemen ardindan Cumhurbaskaninca oldukga kapsamli pek
cok CK cikarilmis bulunmaktadir. Bu CK’larin pek ¢ogunda da anayasal yetki sinirlarinin
asildig1, Anayasanin CK ile diizenlenmesini yasakladigi alanlarda diizenlemeler yapildig:
goriilmektedir. Iptali istenen kurallarin tamami, Anayasanin cumhurbaskanlig
kararnamesi ile diizenlenmesini yasakladigi alanlara iligkin diizenlemelerden
olusmaktadir. Bu nedenle ultra vires gecersizlikle maluldiir. Bu bakimdan Anayasa
Mahkemesince ivedilikle incelenerek yetki disi diizenlemelerin iptal edilmesi ve hukuk
sisteminden ayiklanmasi, devlet orgiitlenmesi bakimindan erkler ayriligina ve hukuki
yapilanma bakimindan normlar hiyerarsisine dayanan hukuk diizeninin devamlilig1
bakimindan hayati 6nem tasimaktadir.

Anayasanin tanidigi yetki ¢ercevesinin diginda yapilan islemler, ultra vires
gecersizlikle maluldiir. Hukuki gegerliligi bulunmayan diizenlemelere dayanarak islemler
tesis edilmesi, birey haklarina telafisi imkansiz zararlar verecektir. Bu nedenle, bu
diizenlemelerin bir an 6nce yiiriirliiklerinin durdurulmasi, hukuki bir zorunluluktur.

Hukuk devleti ilkesini zedeleyen ve Anayasaya agikca aykiri olan bir
diizenlemenin uygulanmasi halinde, sonradan giderilmesi olanaksiz zararlara yol agacagi
cok agiktir. Anayasal diizenin en kisa siirede hukuka aykir1 kurallardan arindirilmast,
hukuk devleti sayilmanin da geregidir. Anayasaya aykiriligin siirdiiriilmesinin, bir hukuk
devletinde siibjektif yararlarin iistiinde, 6zenle korunmasi gereken hukukun iistiinligi
ilkesini de zedeleyecegi kuskusuzdur. Hukukun istiinliigii ilkesinin saglanamadigi bir
diizende, kisi hak ve ozgiirliikleri giivence altinda sayilamayacagindan, bu ilkenin
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zedelenmesinin hukuk devleti yoniinden giderilmesi olanaksiz durum ve zararlara yol
acacaginda duraksama bulunmamaktadir.

Bu gereklilik, Anayasa Mahkemesi’nin, Cumhurbagkanlig1 kararnameleri iizerine
heniiz bir karar vermedigi gercegi dikkate alininca yasamsal bir nitelige doniismekte;
hatta Anayasa Mahkemesi’nin varlik nedenini sorgulama riskini beraberinde
getirmektedir.

Bu zarar ve durumlarin dogmasini 6nlemek amaciyla, Anayasaya agik¢a aykiri
olan s6z konusu maddelerin iptal davasi sonuglanincaya kadar ytirtirliiklerinin de
durdurulmasi istenerek Anayasa Mahkemesine dava agilmustir.

IV. SONUC VE ISTEM

13/09/2019 tarihli ve 46 sayili Cumhurbagkanligi Teskilati Hakkinda
Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile Bakanliklara Bagh, Ilgili, Iliskili Kurum ve
Kuruluslar ile Diger Kurum ve Kuruluglarin Teskilati Hakkinda Cumhurbaskanligi
Kararnamesinde Degisiklik Yapilmasina Dair Cumhurbaskanligi Kararnamesinin;

a) 1. maddesiyle degistirilen 1 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesinin 353.
maddesinin birinci fikrasinda yer alan “ve yurtdis1” ibaresinin, Anayasanin 106. ve 123.
maddelerine,

b) 2. maddesi ile 1 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesine eklenen 371/A
maddesinin, Anayasanin 106. ve 123. maddelerine,

c) 5. maddesi ile 4 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesinin 666. maddesinin
birinci fikrasinin (j) bendine eklenen “ve burslar” ibaresinin, Anayasanin Baslangic
ilkelerine, 2., 6., 7., 8., 11, 104/2, 104/17. ve 161. maddelerine,

aykir1 olmalar1 nedeniyle iptallerine ve dava sonuglanincaya kadar yiiriirliiklerinin
durdurulmasina, karar verilmesine iligkin istemimizi saygi ile arz ederiz.”



