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A. CUMHURBASKANLIGI KARARNAMELERININ (CBK) ANAYASAL CERCE-
VESI

21/1/2017 tarihli ve 6771 sayili Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinda Degisiklik Yapil-
masina Dair Kanun, 16 Nisan 2017 tarihli halkoylamasiyla kabul edilmis, boylece daha 6nce
1982 Anayasasinin sadece 107. maddesinde belirtilen cumhurbaskanligi kararnamesi, Anaya-
sanin farkli maddelerinde hem kapsami genisletilerek hem de niteligi farklilastirilarak yeniden
diizenlenmistir. 107. maddenin 6nceki halinde Cumhurbagkanligi Genel Sekreterliginin kuru-
lusu, ¢alisma esaslar1 ve personel atama islemlerinin Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizen-
lenecegi belirtiliyordu. Burada bir ad benzerligi disinda iki tiir diizenlemenin kapsam ve sinir-
lar1 agisindan oldukga farkli oldugu kabul edilmelidir.

6771 sayili Anayasa Degisikligi Kanunu ile getirilen yeni tip Cumhurbaskanlig: karar-
namesinin temel ilke ve kosullar1 Anayasa’nin 104. maddesinin 17. fikrasinda ortaya konul-
mustur.

“Cumhurbagkani, yiiriitme yetkisine iliskin konularda Cumhurbaskanlig1 kararnamesi
cikarabilir.

Anayasanin ikinci kisminin birinci ve ikinci boliimlerinde yer alan temel haklar, kisi
haklar1 ve 6devleriyle dordiincii boliimde yer alan siyasi haklar ve 6devler Cumhurbaskanligi
kararnamesiyle diizenlenemez.

Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen konularda Cumhurbaskanligi
kararnamesi ¢ikarilamaz.

Kanunda agik¢a diizenlenen konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilamaz.

Cumbhurbaskanlig1 kararnamesi ile kanunlarda farkli hiikiimler bulunmasi halinde, ka-
nun hiikiimleri uygulanir.

Tirkiye Biiyliik Millet Meclisinin ayni konuda kanun ¢ikarmasit durumunda, Cumhur-
baskanlig1 kararnamesi hiikiimstiz hale gelir.”

Anayasanin 106. maddesinin 11. fikrasina gore de; “Bakanliklarin kurulmasi, kaldiril-
masi, gorevleri ve yetkileri, teskilat yapisi ile merkez ve tasra teskilatlarinin kurulmasi Cum-
hurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenir.”

Goriildigii iizere Anayasa’da yapilan degisikliklerle, kanun ile cumhurbagkanligi karar-
namesi arasindaki hukuki iliski netlestirilmis ve Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin kanunlara
aykir1 olamayacagi acikca belirtilmistir. Bu itibarla, esit normatif seviyeye iligkin olan, sonraki
kanunun 6ncekini ilga edecegine iliskin klasik yorum yontemi (Lex posterior derogat legi pri-
ori), kanunla cumhurbaskanlig1 kararnamesi iligkisine ancak tek tarafli olarak tahvil edilebilir:
Sonraki kanun 6nceki cumhurbagkanligi kararnamesini ilga eder; ancak kanunun diizenledigi
konuda c¢ikarilamayacak (sonraki) cumhurbaskanligi kararnamesi Anayasa’ya aykiri olur ve
onceki kanunu ilga etmez.
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Cumbhurbagkanligi kararnamelerinin Anayasa’ya uygunluk denetiminde, yukaridaki hii-
kiimler yaninda, Anayasa’da yer alan iki temel ilkenin daha g6z 6niinde bulundurulmasi gere-
kir: yasama yetkisinin devri yasagi ve kanuni idare ilkesi.

6771 sayil1 Kanun ile Anayasa’dan kaynaklanan dogrudan diizenleme yetkisiyle yii-
riitme fonksiyonu daha da gili¢lendirilmistir. Bu noktada Tiirk anayasa hukukunda tartisilan ko-
nulardan biri olan idarenin kanunla diizenlenmeyen bir alanda diizenleme yapip yapamayacagi
hususu tizerinde durulmalidir. Bu noktada yasama yetkisinin devri yasagi goz oniine alinmali-
dir. Anayasa'nin 7. maddesinde, “Yasama yetkisi Tiirk Milleti adina Tiirkiye Biiylik Millet
Meclisinindir. Bu yetki devredilemez.” denilmistir. Buna gore, “Anayasa‘da kanun ile diizen-
lenmesi dngoriilen konularda yliriitme organina genel ve sinirlari belirsiz bir diizenleme yetki-
sinin verilmesi olanakli degildir. Ancak yasama organinin temel kurallar1 saptadiktan sonra,
uzmanlik ve idare teknigine iligskin hususlar yiiriitmeye birakmasi, yasama yetkisinin devri ola-
rak yorumlanamayacagi gibi yiirlitme organinin yasama organi tarafindan gergevesi ¢izilmis
alanda genel nitelikte hukuksal tasarruflarda bulunmasi, hukuk devletinin belirlilik ilkesine de
aykiri diismez.” (Anayasa Mahkemesi Karar1, E.2013/114 K.2014/184, 4.12.2014)

Mahkeme bir bagka kararinda ise, yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesini su sekilde
ifade etmistir. “Anayasa Mahkemesinin pek ¢ok kararinda yasama yetkisinin devredilmezligi
ilkesinden ne anlagilmasi gerektigi hususu agiklanmistir. Buna gore, kanunla diizenleme ilkesi,
diizenlenen konudan yalniz kavram, ad ve kurum olarak s6z edilmesi degil, bunlarin kanun
metninde kurallastirilmasidir. Kurallastirma ise diizenlenen alanda temel ilkelerin konulmasini
ve cer¢evenin ¢izilmis olmasini ifade eder... Anayasa’da ongoriilen ayrik durumlar disinda,
kanunlarla diizenlenmemis bir alanda, kanun ile yiiriitmeye genel nitelikte kural koyma yetkisi
verilemez. Yiiriitme organina diizenleme yetkisi veren bir yasa kuralinin Anayasa’nin 7. mad-
desine uygun olabilmesi i¢in temel ilkeleri koymasi, ¢cerceveyi ¢izmesi, sinirsiz, belirsiz, genis
bir alami yliriitmenin 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 igtihadi bir
miktar esnettigi goriilmektedir.

“15... yasama yetkisinin devredilmezligi esasen kanun koyma yetkisinin TBMM di-
sinda baska bir organca kullanilamamasi anlamina gelmektedir. Anayasa’nin 7. maddesi ile
yasaklanan husus, kanun yapma yetkisinin devredilmesi olup bu madde, yiiriitme organina hig-
bir 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 yiirlitme organina da birakabilir.

16. Yiirtitmenin tlirevselligi ilkesi geregince yiiriitme organinin bir konuda diizenleme
yapabilmesi i¢in yasama organinca yetkilendirilmesi gerekmektedir. Kural olarak, kanun koyu-
cunun genel ifadelerle ylirlitme organini yetkilendirmesi yeterli olmakla birlikte Anayasa’da
kanunla diizenlenmesi ongoriilen 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 yii-
kiimliiliiklerin konmast ve memurlarin atanmalari, 6zliik haklar1 gibi miinhasiran kanunla dii-
zenlenmesi Ongoriilen konularda, kanunun temel esaslari, ilkeleri ve gergeveyi belirlemis ol-
mas1 gerekmektedir. Anayasa koyucunun agik¢a kanunla diizenlenmesini 6ngérdiigii konu-
larda, yasama organinin temel kurallar1 saptadiktan sonra, uzmanlik ve idare teknigine iliskin
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hususlart yiiritmeye birakmasi, yasama yetkisinin devri olarak yorumlanamaz.” (Anayasa
Mahkemesi Karari, E.2017/143 K.2018/40, 2/5/2018).

Neticede sadece yakin donem AYM kararlarini dikkate alindiginda, ilkesel olarak kanun
koyucunun “genel ifadelerle yiiriitme organini yetkilendirmesi yeterli”dir, denilebilir. Ancak
Mahkemenin, Anayasa’da farkli kavramlarla ifade ettigi kanunla diizenleme kaydi igeren ko-
nularda ise, “Anayasa’da kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen konularda”, “miinhasiran kanunla
diizenlenmesi 6ngoriilen konularda”, “Anayasa koyucunun agik¢a kanunla diizenlenmesini 6n-

gordiigii konularda” genel ifadelerle yetkilendirme yapilmasi kabul edilemez.

Ote yandan, yasal idare ilkesi, iilkemizde idare hukukunun temelini olusturur. Anaya-
sanin 123/1. maddesinde karsiligmi bulan bu ilke uyarmca “idare, kurulus ve gorevleriyle bir
biitlindiir ve kanunla diizenlenir.” Bu ilke, idarenin kendiliginden bir teskilatlanma yetkisi ol-
madigin1 bu yetkinin yasama organinda oldugunu ifade etmektedir. Anayasa Mahkemesi’ne
gore, “Bu maddede yer alan diizenleme, idarenin kanuniligi ilkesine viicut vermektedir. Idare-
nin kanuniligi ilkesi, idarenin ve organlarinin gérev 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 dncelikle karsilanacagini ve bunun
hangi usuller uygulanarak saglanacagini tespit etme yetkisini yasama organina verir. Ayrica,
idarenin toplumsal gereksinimleri karsilarken kamu giicii ve ayricaliklarini kullanmasi ve bu-
nun da kisilerin temel hak ve hiirriyetleri {izerinde olumsuz etkiler de dogurabilmesi, bu yetki-
nin yasamaya verilmesi sonucunu getirmistir.

Yasal idare ilkesi, idarenin eylem ve islemlerinin hem kanuna dayanmasini, hem de bu
eylem ve islemlerin kanuna aykir1 olmamasini ifade eder. Asli ve ilksel bir yetki olan yasama
yetkisine dayanarak yasama organi, Anayasaya ve kamu yararina aykir1 olmamak sartiyla, Ana-
yasanin herhangi bir sekilde diizenlemedigi bir konuyu diizenleyebilir. Ancak idare, dnceden
yasa ile diizenlenmeyen bir alanda faaliyette bulunamaz, ancak boyle bir konuda yasadan aldig:
bir yetkiye dayanarak bir igslem ve eylemde bulunabilir.

6771 sayili Kanunla getirilen Cumhurbaskanligi kararnamesiyle, her ne kadar ciddi ki-
sithiliklarla ¢ercevelenmis olsa da, yiiriitme organi yasaya dayanmaksizin ilk elden kural koyma
yetkisine sahip olmustur. Bagka bir ifadeyle, yasama organi yaninda yiiriitme organi da Ana-
yasa’da kanun kaydi olan, kanunun agikca diizenledigi konulari igermemek ve kanunlara aykiri
olmamak sartiyla Cumhurbaskanligi kararnamesiyle ilk elden diizenleme yapabilecektir. Ancak
bu durum, Fransa’da oldugu gibi yasama ve yiiriitmenin 6zerk diizenleme alanlarina sahip ol-
dugu, yani her bir organin diizenleme yapacagi konularin agikca sayildigi, seklinde anlagilma-
malidir. Ciinkii cumhurbaskanligi kararnamesine konu olan alan, yasama konusu olmaktan ¢ik-
mamaktadir. Bir bagka deyisle; Anayasa, cuamhurbagkanlig1 kararnamesine iligkin olarak 6zerk
bir normatif alan 6ngérmemistir. TBMM, CBK ile diizenlenen bir alanda her zaman yasa ¢ika-
rabilir; bu durumda CBK hiikiimsiiz kalir: “Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin ayn1 konuda ka-
nun ¢ikarmasi durumunda, Cumhurbagkanligi kararnamesi hiikiimsiiz hale gelir.” (madde
104/17) O halde Anayasa’da yasayla diizenlenmesi 6ngoriilen konularda Cumhurbaskanligi ka-
rarnamesi ¢ikarilamayacak iken, Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ile diizenlenecegi belirtilen ve
diizenlenmis olan konularda dahi TBMM yasa ¢ikarabilecektir. Su halde, Anayasa’ya uygunluk
kaydiyla asli diizenleme yetkisi, konu bakimindan herhangi bir mutlak istisna bulunmadan,
TBMM’ye ait bulunmaktadir. Baska bir anlatimla, Anayasa’nin cumhurbaskani kararnamesi
konusu olabilecek kimi alanlar1 dogrudan belirlemis olmasi, o alanlarda yasama yetkisinin kul-
lanilmasini engellememektedir.
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Bu son saptamay1 biraz daha ayrintili olarak ele almakta fayda vardir. 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 agik¢a Cumhur-
baskanlig1 kararnamesi ile diizenlenecegi ongoriilmistiir. “Bakanliklarin kurulmasi, kaldiril-
masi, gorevleri ve yetkileri, teskilat yapisi ile merkez ve tasra teskilatlarinin kurulmasi Cum-
hurbagkanlig1 kararnamesiyle diizenlenir.” (madde 106/son). Ayrica 123. maddenin son fikra-
sinda kamu tiizel kisiliginin Kanunla veya Cumhurbaskanligi kararnamesiyle kurulacag: kura-
lina yer verilmistir. Anayasa hiikiimleri arasinda hiyerarsi sz konusu olmadigindan, bir ¢eliski
kabul edilmediginden, bu iki hilkmiin bir arada, Anayasanin biitliinliigii ve sistematigi i¢inde
bagdastirilarak yorumlanmasi gerekir. Gergekte Anayasa koyucu 123/1. maddede genel kurals,
idarenin kanuniligi ilkesini koymus; bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevleri ve yetki-
leri ile kamu tiizel kisiligi kurulmasi yoniinden bu genel kurala bir istisna getirmistir. Bu cihetle;
her ne kadar, Anayasa, idarenin kanuniligi ilkesinin 106/son ve 123/son maddelerde belirtilen
hususlar agisindan gecerli olmamasina olanak tanisa da; bu alanlarin cumhurbaskanlig karar-
namesiyle diizenlenip diizenlenmeyecegi noktasinda son sézii TBMM’ye birakmaktadir. Yu-
karida deginildigi tizere, “Tirkiye Biiyiik Millet Meclisinin ayn1 konuda kanun ¢ikarmasi du-
rumunda, Cumhurbagkanlig1 kararnamesi hiikiimsiiz hale gelir.” hiikkmii; (madde 104/17), Ana-
yasa m.106/son ve m.123/son agisindan da gecerlidir. Ger¢ekten de, Anayasa koyucu eger dyle
ongorseydi, tipkt Anayasa’nin bazi hiikiimlerinde s6z konusu alanin ancak ve ancak kanunla
diizenlenebilecegini amir ifadelerle belirttigi gibi, bazi alanlarin da yine ancak ve ancak cum-
hurbaskanlig1 kararnamesiyle diizenlenebilecegini ve a contrario kanunla diizenlenemeyecegini
yine acik¢a ve amir ifadelerle ortaya koyardi. Ezciimle; Anayasa koyucu, bazi konularin ka-
nunla diizenlenmesini zorunlu kilmis, dogrudan cumhurbaskanlig1 kararnamesiyle diizenlene-
bilecegini belirttigi alanlarda da son sozii (o konuda kanun ¢ikarmak ya da ¢ikarmamak sure-
tiyle) kanun koyucuya birakmustir.

Genel kural ve istisna kural iliskisine dair kamu hukukunda kabul edilen birtakim yorum
ilkeleri vardir: 1. Bir istisna kuralin varligindan s6z edebilmek i¢in, bu istisnanin ayrica ve
acikca konulmus olmasi gerekir. 2. Istisna kural, sadece ve sadece genel kurali koyan makam
tarafindan konulabilir, baska bir makamin istisna kural getirme yetkisi yoktur. 3. Genel kurali
koyan makam acik¢a yetkilendirmedikge, bir baska makam genel kurala istisna getiremez. 4.
Istisna kural koymak, genel kural1 degistirmek anlamina geldiginden istisna kural, yorum yo-
luyla 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 kurali degistirir, oysa onu degistirme salt genel kurali
koyana aittir. (Bkz., Kemal Gozler, Yorum Ilkeleri, http://www.anayasa.gen.tr/yorum-ilkeleri-
kitaptan.pdf).

Ote yandan, kamu hukukunda mevzuatin agik¢a belirttigi bir makama ya da makamin
gorevlisine verdikleri yetkiler, devre konu olamazlar. Yargi kararlarinda da yetkinin, mevzuat
tarafindan kime verilmis ise, ancak onun bu yetkiyi kullanabilecegi belirtilmistir. Yetki dev-
rinde yetki devredilen makamin devraldigi bu yetkiyi kendinden alt bir makama devrinin yasak
oldugu hususu, idare hukukunda ve kamu yonetiminde benimsenen goriistiir (Bkz. R. Cengiz
Derdiman, Yusuf Uysal, Tiirk Kamu Yonetiminde Yetki Devri, http://dergipark.gov.tr/down-
load/article-file/235994). Bu anlamda, Anayasanin 106. Maddenin son fikrasinda belirtilen yet-
kinin bizzat Cumhurbaskanligi tarafindan cumhurbaskanligi kararnamesi ile kullanilmas1 gere-
kir.
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Anayasanin 104. maddesinin 17. fikrasindaki Cumhurbagskanligi kararnameleri, normlar
hiyerarsisinde yasaya esdeger islemler degildir. Anayasanin bu tiir kararnamelerin salt “yii-
riitme yetkisine iliskin konular”la sinirh olarak ¢ikarilacagini dngdrmesi bunlarin yasaya esde-
ger, yasayla ayni diizeyde kurallar olamayacagini1 gosterir. Ciinkii yiiriitme yetkisi, kanunlarin
uygulanmasina yonelik, kanunlara uygun kullanilmasi gereken bir yetkidir. Ayrica ayni fikrada
yer alan “Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen konularda Cumhurbaskan-
11§81 kararnamesi ¢ikarilamaz; Kanunda acgik¢a diizenlenen konularda Cumhurbaskanlig: karar-
namesi ¢ikarilamaz; Cumhurbaskanligi kararnamesi ile kanunlarda farkli hiikiimler bulunmasi
halinde, kanun hiikiimleri uygulanir; Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin ayni konuda kanun ¢i-
karmas1 durumunda, Cumhurbaskanligi kararnamesi hiikiimsiiz hale gelir.” seklindeki diizen-
lemeler, Cumhurbagkanligi kararnamelerinin yasaya esdeger olmadiginin bir bagka acik delili-
dir. Bu diizenlemelerden CBK ile diizenlenecegi belirtilen konularin yasayla diizenlenmesi,
Anayasa’nin yasama organina agik¢a tanidigi bir yetkidir.

Kanunsuz emre dair Anayasanin 137. maddesinde yapilan degisiklige bakildiginda ise,
Cumbhurbagskanlig1 kararnamesinin, Anayasanin konuya iliskin diger diizenlemeleri ile birlikte
degerlendirildiginde, normlar hiyerarsisindeki yeri agik¢a anlasilir: “Kamu hizmetlerinde her-
hangi bir sifat ve suretle ¢galismakta olan kimse, listiinden aldig1 emri, yonetmelik, Cumhurbas-
kanlig1 kararnamesi, kanun veya Anayasa hiikiimlerine aykir1 goriirse, yerine getirmez ve bu
aykiriligt o emri verene bildirir...”.

6771 sayil1 Yasa degisikligi ile Cumhurbaskanina Anayasada taninan diger yetkiler ise
sOyledir: Anayasanin 123. maddenin son fikrasinda “Kamu tiizelkisiligi, ancak kanunla veya
Cumbhurbaskanlig1 kararnamesiyle kurulur” denilerek, CBK ile kamu tiizelkisiligi kurulmasina
da imkan taninmistir. Bununla birlikte, “Tiirkiye Biiylik Millet Meclisinin ayni konuda kanun
¢ikarmast durumunda, Cumhurbaskanligi kararnamesi hiikiimsiiz kalir” (md.104/fikra 17 son)
kurali geregince, yasa ile kurulmus bir kamu tiizelkisiligi CBK ile kaldirilamaz; ancak CBK ile
kurulan bir kamu tiizelkisiligi, yasal diizenlemenin konusunu olusturabilir.

Anayasa, Devlet Denetleme Kurulunun isleyisi, liyelerinin gorev siiresi ve diger 6zliik
isleri (m.108/4.) ile Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterliginin teskilati ve gorevlerinin Cum-
hurbaskanlig1 kararnamesiyle diizenlenecegini hiikiim altina almigtir (m.118/7.).

124. ve 137. maddelerde yer alan tiiziik ibaresi, Anayasadan tamamen ¢ikarilmistir.
Boylece tiiziik uygulamasi yliriirliikten kaldirilmis; onun yerine ¢ok daha genis bir kapsama
sahip olan Cumhurbaskanligi kararnamesi konulmustur. Yonetmelikleri diizenleyen 124. mad-
dede, “Cumhurbaskani, bakanliklar ve kamu tiizelkisileri, kendi gorev alanlarini ilgilendiren
kanunlarin ve Cumhurbagkanligi kararnamelerinin uygulanmasini saglamak iizere ve bunlara
aykir1 olmamak sartiyla, yonetmelikler ¢ikarabilirler.” hiikmii yer almistir. Ancak bu, tiiziik ve
cumhurbaskanligi kararnamesinin ayni hukuki nitelikte oldugu seklinde anlagilmamalidir.

Cumhurbagkanligi kararnamesi ile yapilabilecegi yukarida belirtilen istisnai islemler,
kaynagin1 dogrudan Anayasadan alan yiiriitme islemi niteliginde kabul edilmelidir. Ancak bu
tiir cumhurbagkanligi kararnamelerinin de, ayn1 konuda kanun ¢ikarmasi durumunda hiikiimstiiz
kalacaklar1 Anayasa’nin amir hiikkmiidiir (m.104/17).

Ote yandan, Cumhurbaskani “iist kademe kamu yoneticilerini atar, gérevlerine son verir
ve bunlarin atanmalarina iliskin usul ve esaslart Cumhurbagskanlig1 kararnamesiyle diizenler”
(madde 104/9). Ancak, md.104/17 geregince, TBMM, bu konular1 da yasa ile diizenleyebilir.
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1. Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ¢ikarilmasinin sinirlari

Anayasanin 104/17. maddesiyle getirilen CBK ile yiiriitmeye taninan diizenleme alani
oldukga dar ve sinirlidir. Bu sinirlart su sekilde agiklamak miimkiindiir.

1) Ilk olarak Cumhurbaskanlig: kararnamesi, “yiiriitme yetkisine iliskin konularda” ¢1-
karilabilecektir. Maddenin gerekgesinde ise, cumhurbaskanina “genel siyasetin yiiriitiilmesinde
yiirlitme yetkisi ile ilgili ihtiya¢ duydugu konularda kararname ¢ikarabilme” yetkisi verildigi
ifade edilmektedir. Bu nedenle CBK’leri ancak yliriitme yetkisinin gerektirdigi hususlarda ih-
tiya¢ duyuldugunda cikarilabilecek, yasama ve yargi yetkilerinden herhangi birinin alanina gi-
ren bir konuda ise CBK ¢ikarilmasi miimkiin olmayacaktir. AYM, bu agik hususu teyit etmek-
tedir: “... Cumhurbaskani’nin yiiriitme yetkisine iliskin konularda CBK ¢ikarabilecegi ifade
edilmistir. Buna gore yiiriitme yetkisine iligkin konular disinda CBK ile diizenleme yapilmasi
miimkiin degildir”. (AYM, E.S. :2018/125, K.S.:2020/4, K.T.:22/1/2020, R.G. Tarih — Say1:
13/5/2020 — 31126, §9. Ayn1 yonde bkz. AYM, E.S.: 2018/55; K.S.: 2020/27; K. T.:11/6/2020;
R.G.: 20 Temmuz 2020-31194).

2) Ikinci olarak CBK’leri “Anayasanin ikinci kisminin birinci ve ikinci béliimlerinde
yer alan temel haklar, kisi haklar1 ve ddevleriyle dordiincii béliimde yer alan siyasi haklar ve
odevler”le ilgili konularda diizenleme yapamaz. Bu yasakla, kisilerin temel haklarini ilgilendi-
ren hususlarda yasa olmaksizin CBK’lerin devreye girmesi engellenmek istenmistir.

Ancak bu noktada ¢oziimlenmesi gereken soru, sosyal ve ekonomik haklar ve 6devlerin
tamaminin CBK ile diizenlenip diizenlenemeyecegidir. Sadece yukaridaki ifadeden yola ¢ika-
rak yapilan bir degerlendirme bu soruya olumlu cevap vermeyi gerektirir. Ancak bu ciimlenin
ayni fikradaki diger hiikiimler ve anayasanin konuya iliskin diger ilke ve kurallar1 dikkate ali-
narak, Anayasanin biitlinliigli i¢inde tartisilmasi ve anlagilmasi gerekir.

Oncelikle asagida ayrintilartyla belirtildigi iizere, “Anayasada miinhasiran kanunla dii-
zenlenmesi Ongoriilen konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilamaz.” Dolayisiyla il-
gili maddede yasayla diizenlenmesi kaydi bulunan sosyal ve ekonomik hak ve ddevler Cum-
hurbaskanligi kararnamesi ile diizenlenemeyecektir. Ornegin Anayasa’nin 42/2. maddesinde
“Ogrenim hakkinin kapsami kanunla tespit edilir ve diizenlenir.”, 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 taninacak muafiyetler kanunla diizenlenir.” denilmektedir. Dolayistyla belirtilen
konularin CBK ile diizenlenmesi miimkiin degildir. Eger boyle bir diizenleme yapilirsa bu, hem
Anayasanin 104/17. maddesine hem de o hak ve ddev i¢in kanun kaydi koyan hiikkme aykirilik
olusturur. Ancak yasa kaydi icermeyen sosyal ve ekonomik haklar, Cumhurbagskanlig1 kararna-
mesinin konusu olabilecektir. Ornegin konut hakkini diizenleyen Anayasanin 57. maddesi boy-
ledir. Bu durumda, dikkat edilmesi gereken husus, s6z konusu haklarin sadece diizenleme ko-
nusu olabilecegi, ancak bunun sinirlama yetkisini icermedigidir.

Bu nedenle, 104/17. maddenin ikinci climlesi, sosyal ve ekonomik haklar alaninin CBK
ile diizenlenmesini kabul ederken, bu diizenlemenin sinirlarini da belirtir: ilki, fikranin ilk ctim-
lesindeki CBK nin sadece yiiriitme yetkisine iliskin konularda ¢ikarilabilmesi, digeri ise ti¢lincii
climlesindeki miinhasiran kanunla diizenlenmesi éngoriilen konularda ¢ikarilamamasidir. Ote
yandan, Anayasanin 13. maddesindeki temel hak ve hiirriyetlerin ancak kanunla sinirlanabile-
cegi kurali dikkate alindiginda, CBK’ye konu olabilecek sosyal ve ekonomik hak ve ddevlerle
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ilgili cumhurbaskaninin sinirlama degil sadece bir diizenleme yetkisinden bahsedilebilir. Yani
diizenleme ve sinirlama ayrimi dikkate alindiginda, CBK ile sosyal ve ekonomik haklar ve
odevlerin gergeklesmesi icin birtakim pozitif tedbirleri igeren diizenlemeler yapabilecegi, fakat
kisilerin bundan yararlanmasina sinirlama getirilemeyecegi belirtilmelidir. Zira anayasal ¢erge-
vede, bir hakkin kisitlanmasi ancak ve ancak kanun ile yapilabilir.

3) Ugiincii sinir, “Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngériilen konularda
Cumhurbagkanligr kararnamesi ¢ikarilamaz.” hiikkmiidiir. AYM tarafindan yasama yetkisinin
devir yasagi ¢ercevesinde yliriitmenin diizenleme yetkisi izah edilirken kullanilan “miinhasi-
ran” 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 yiirlitme organinmi yetkilendirmesi yeterli olmakla birlikte
Anayasa’da kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen konularda genel ifadelerle yiiriitme organina dii-
zenleme yapma yetkisi verilmesi, yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesine aykirilik olustur-
maktadir. Bunedenle Anayasa’da temel hak ve 6zgiirliiklerin sinirlandirilmasi, vergi ve benzeri
mali ylkiimliiliiklerin konmasi ve memurlarin atanmalari, 6zliik haklar1 gibi miinhasiran ka-
nunla diizenlenmesi 6ngoriilen konularda, kanunun temel esaslari, ilkeleri ve ¢ergeveyi belirle-
mis olmas1 gerekmektedir. Anayasa koyucunun agikca kanunla diizenlenmesini 6ngordiigii ko-
nularda, yasama organinin temel kurallar saptadiktan sonra, uzmanlik ve idare teknigine iliskin
hususlar1 yiiriitmeye birakmasi, yasama yetkisinin devri olarak yorumlanamaz.”.

Bu nedenle, Anayasa’nin miinhasiran kanunla diizenlenmesini gerektirdigi konularda
yiriitmeye diizenleme yetkisi verilirken, yasanin “temel esaslari, ilkeleri ve ¢ergeveyi belirle-
mis olmas1 gerekmektedir”. AYM ayrica, Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi gere-
ken birtakim konular1 6rnek olarak siralamistir: “Anayasa’da temel hak ve 6zgiirliiklerin sinir-

landirilmasi, vergi ve benzeri mali yiikiimliiliiklerin konmasi ve memurlarin atanmalari, 6zlik
haklar1 gibi”.

AYM’nin, miinhasiran kavramini agiklarken verdigi 6rnekler ve agiklamalardan bir ko-
nunun miinhasiran yasa alaninda olmasi i¢in Anayasanin 6zellikle ve 1srarla o konunun yasayla
diizenlemesini istemesi, yasayla diizenlemeye ¢ok 6zel vurgu yapmasi gerekmemektedir. Bu
cergevede temel hak ve hiirriyetlerin simirlanmasina dair 13. maddede, simirlamanin “ancak”
kanunla yapilabilecegi sart1 vardir: “Temel hak ve hiirriyetler, 6zlerine dokunulmaksizin yal-
nizca Anayasanin ilgili maddelerinde belirtilen sebeplere bagli olarak ve ancak kanunla sinir-
lanabilir’. Oysa vergilerle alakali 73. maddede (Vergi, resim, har¢ ve benzeri mali yiikiimlii-
liikler 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, haklar ve yiikiimliiliikleri, aylik ve 6denekleri ve diger 6zliik isleri kanunla
diizenlenir.) yasayla diizenleme 6ngdriilmiis, hi¢cbir 6zel vurgu yapilmamastir.

Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen konular kavrami, bu nedenle
yasa kaydi olarak anlasilmak ve uygulanmak durumundadir. Anayasanin 126. maddesindeki
birden ¢ok ili i¢ine alan merkezi idare teskilatinin (bélge teskilatinin) “gérev ve yetkileri ka-
nunla diizenlenir”, 127. maddesindeki “Mabhalli idarelerin kurulus ve gorevleri ile yetkileri, ye-
rinden yonetim ilkesine uygun olarak kanunla diizenlenir.”, 128. maddesindeki ‘“Memurlarin
ve diger kamu gorevlilerinin nitelikleri, atanmalari, gérev ve yetkileri, haklar1 ve yiikiimliiliik-
leri, aylik ve 6denekleri ve diger 6zliik isleri kanunla diizenlenir” ve “iist kademe yoneticilerinin
yetistirilme usul ve esaslari, kanunla 6zel olarak diizenlenir.” hiikiimleri buna 6rnek olusturur.
Ozellikle bu son husus, CBK ile yasanin konu itibariyla i¢ ige ge¢me riskini icerir, karmasaya
yol agma ihtimalini barindirir. Ciinkii Anayasanin 104/9. maddesi cumhurbagkani1 CBK ile “ist
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kademe kamu yoneticilerini atar, gorevlerine son verir ve bunlarin atanmalarina iligkin usul ve
esaslar ... diizenler” hilkkmiinii icerirken, iist kademe yoneticilerinin yetistirilme usul ve esas-
lar1 128. maddeye gore yasa ile 6zel olarak diizenlenmek zorundadir.

Anayasa Mahkemesi, Anayasa’da salt bir kanunla diizenleme kaydinin bulunmasinin,
ilgili konuyu cumhurbaskanligi kararnamesinin konu bakimindan yetki alanindan ¢ikarmak ag1-
sindan yeterli oldugunu ifade etmistir.

“... Anayasa’da miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen konularda CBK ¢ikarila-
mayacagi hiikkiim altina alinmistir. Ancak Anayasa’da hangi konularin miinhasiran kanunla dii-
zenlenecegine iliskin 6zel bir hiikiim bulunmamaktadir. Bununla birlikte Anayasa Mahkemesi-
nin yerlesik i¢tihadinda anayasa koyucunun kanunla diizenlenmesini 6ngordiigii konularin bu
kapsamda goriilmesi gerektigi kabul edilmektedir (AYM, E.2016/150, K.2017/179,
28/12/2017,§ 57; E.2016/180, K.2018/4, 18/1/2018, § 17; E.2017/51, K.2017/163,29/11/2017,
§ 13; E.2016/139, K.2016/188, 14/12/2016, § 9; E.2013/47, K.2013/72, 6/6/2013). Buna gore
Anayasa’da kanunla diizenlenecegi belirtilen alanlarda Cumhurbaskani’nin CBK ¢ikarma yet-
kisi bulunmamaktadir”. (AYM, E.S. :2018/125, K.S.:2020/4, K.T.:22/1/2020, R.G. Tarih —
Say1: 13/5/2020 — 31126, §11).

Dolayisiyla 104/17. maddede gegen “miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngdriilen ko-
nular” ibaresinin Anayasada “kanunla diizenlenir veya kanunla konulur, degistirilir veya kaldi-
rilir” vb. ifadelerin bulundugu maddelere bakarak belirlenmesi gerekir. O halde Anayasanin bir
maddesinde bir konunun yasayla diizenlenmesi 6ngériilmiisse, o konunun Cumhurbaskanligi
kararnamesi ile diizenlenmesi Anayasa’nin 7. ve 104/17. maddelerine aykirilik olusturacaktir.

4) Bir diger sinir ise, “Kanunda agik¢a diizenlenen konularda Cumhurbaskanlig: karar-
namesi ¢ikarilamaz” kuralidir. Bir konu yasa ile agikca diizenlenmigsse Cumhurbaskanligi ka-
rarnamesi ¢ikarilamaz. Elbette CBK’lerin ¢ikarilmasi icin KHK’lerde oldugu gibi yasa ile yet-
kilendirme gerekmez. Ancak KHK’ler yasalar1 degistirebilirken, CBK’ler yasalarin acik¢a dii-
zenledigi hususlarda bir diizenleme yapamamakta, “Cumhurbaskanligi kararnamesi ile kanun-
larda farkli hiikiimler bulunmasi halinde, kanun hiikiimleri uygulanmakta, “Tiirkiye Biiylik Mil-
let Meclisinin ayni konuda kanun ¢ikarmasi durumunda, Cumhurbagkanlig1 kararnamesi hii-
kiimsiiz hale gelmektedir. Bu hiikiimler agikga Cumhurbaskanligi kararnamesinin yasa giiciinde
olmadigini, Cumhurbaskanligi kararnamesiyle yasalarin degistirilemeyecegini gosterir.

Burada deginilen sinir, kanun hiikkmiinde kararnamelerle acik¢a diizenlenen konulari da
kapsar. AYM, bu hususu acikca ifade etmistir: “... KHK’larin kanun hiikmiinde olduklar1 g6-
riilmektedir. Dolayistyla KHK ile agik¢a diizenlenen bir konuda da Anayasa’nin 104. maddesi-
nin on yedinci fikrasinin dérdiincii cimlesi uyarinca CBK ¢ikarilamamasi gerekir” (AYM, E.S.:
2019/78, K.S.: 2020/6, K.T.: 23/1/2020, R.G. Tarih — Say1:13/5/2020-31126, §39).

Bu aciklamalar 1s181inda Anayasa’nin Cumhurbaskani kararnamesiyle dogrudan diizen-
leme yetkisi verdigi konularda dahi CBK ile kanunlarda degisiklik yapilmast miimkiin degildir.
Ornegin Anayasanin 106/son maddesine gore, “Bakanliklarin kurulmast, kaldirilmasi, gérevleri
ve yetkileri, teskilat yapisi ile merkez ve tasra teskilatlarinin kurulmasi Cumhurbagkanligi ka-
rarnamesiyle diizenlenir.” Ancak bu, bakanliklarin kurulmasina iliskin olarak mevcut yasalarda
CBK ile degisiklik yapilabilecegi anlamina gelmemektedir. Sonu¢ olarak Anayasanin 104.
maddesinin on yedinci fikrasinin mevcut hiikiimleri karsisinda hangi konuda olursa olsun CBK
ile bir yasay1 degistirmek veya yiriirliikten kaldirmak miimkiin degildir.
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Nitekim 1 No.lu Cumhurbaskanligr Kararnamesi ¢ikarilmadan 6nce 2/7/2018 tarihli ve
703 sayilt Anayasada Yapilan Degisikliklere Uyum Saglanmasi Amaciyla Baz1 Kanun Ve Ka-
nun Hiilkmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmas1 Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname
ile bakanliklar1 diizenleyen bir¢ok yasa ve yasa giiciinde kararname yiiriirliikkten kaldirilmistir.

2. Cumhurbaskanligi Kararnamelerine Iliskin Anayasa Mahkemesi Denetiminin Kap-
sami

Anayasa Mahkemesi’nin denetim kapsamina giren islemlerden birisi de cuamhurbagkan-
l1g1 kararnamesidir. Anayasanin 148., 150., 151., 152. ve 153. maddelerinde daha 6nce mevcut
olan kanun hiikmiinde kararname yerine Cumhurbaskanligi kararnamesi ibaresi konulmustur.

Anayasa Mahkemesi, bu denetimi nasil ve hangi ¢ercevede yapmalidir? Yargisal dene-
timde AYM oncelikle bir CBK’nin Anayasada CBK ile diizenlenmesi 6ngoriilen hususlarda
diizenleme igerip igermedigi yani yetki yoniinden denetleyecektir. Dolayistyla CBK yetki kap-
sami disinda bir konuyu diizenlemigse dogrudan yetkisizlik dolayisiyla iptal edilmelidir.
CBK’nin yetki kapsami i¢cinde oldugu sonucuna varirsa AYM, bu kez diizenlemenin esas baki-
mindan Anayasa’nin ilgili maddelerine uygunlugunu inceleyecektir. Her ne kadar Anayasanin
148. maddesinde CBK’lerin sekil ve esas bakimlarindan Anayasaya uygunluk denetiminden
s0z edilmisse de, bu denetim 104. maddenin 17. fikrasindaki kosullarin bir biitlin olarak AYM
tarafindan denetlenmesini gerektirir. Clinkii Anayasa’da, Cumhurbagkanina ancak fikrada be-
lirtilen sinirlar iginde CBK ¢ikarma yetkisi verilmistir. Bu sinirlarin asilmasi, CBK’yi Ana-
yasa’ya aykir1 hale getirir. Boylece, CBK’nin 6rnegin kanunun agikca diizenledigi bir hususu
icermesi onun Anayasa’ya aykirt olmasi sonucunu dogurur: “Dava konusu kural 5018 sayili
Kanun’a ekli (1) Sayili Cetvel’e baz1 eklemeler yapmak suretiyle kanun metninde degisiklik
yapilmasini ongérmektedir. Kanunlar1 degistirmenin TBMM 'nin gorev ve yetkileri kapsaminda
bulundugu ve 6771 sayili Kanun’la yapilan Anayasa degisikligiyle bu hususta farkli bir diizen-
leme Ongoriilmedigi gozetildiginde kuralin yiiriitme yetkisine degil yasama yetkisine iligkin ol-
dugu aciktir. Dolayisiyla kural, Anayasa’nin 104. Maddesinin on yedinci fikrasinin birinci ciim-
lesiyle bagdagsmamaktadir” (AYM, E.S.: 2018/55; K.S.: 2020/27; K. T.:11/6/2020; R.G.: 20
Temmuz 2020-31194).

Bu agidan CBK’larin denetimi yasalarin denetiminden farklidir. Yasalarin esas deneti-
minde sadece yasanin maddi bakimdan anayasaya uygunlugu inceleme konusu olurken,
CBK’larin 6nce yetki yoniinden incelenerek, Anayasanin 104/17. maddedeki sinirlara uyulup
uyulmadigi denetlemelidir. Bu ¢ercevede CBK’nin bir 6zgiirliikk ve hakki diizenleyip diizenle-
medigi, Anayasada yasa kaydi olan ya da bir kanun tarafindan diizenlenmis bulunan bir konuda
diizenlemeye yer verilip verilmedigi oncelikle ele alinmalidir.

AYM de, konuya iliskin ilk kararlarinda, cumhurbagskanlig1 kararnamelerinin 6ncelikle
yetki acisindan denetlenmesi gerekliligini acikca ifade etmistir:

“CBK’larm ... konu bakimindan yetki kurallarina uygun olarak ¢ikarilmasi gerekmek-
tedir. Aksi takdirde igerigi Anayasa’ya aykirilik olusturmasa bile bu diizenlemelerin Ana-
yasa’ya uygunlugundan sz edilemez. Dolayisiyla CBK’larin yargisal denetiminde oncelikle
Anayasa’nin 104. maddesinin on yedinci fikrasinda belirtilen konu bakimindan yetki kuralla-
rina uygunlugunun ele alinmasi gerekir. Anilan fikra yoniinden herhangi bir aykirilik tespit
edilmemesi durumunda ise bu defa CBK’larin igerik yoniinden Anayasa’ya uygunluk denetimi
yapilmalidir” (Bkz. 6rnegin : AYM, E.S. :2018/125, K.S.:2020/4, K.T.:22/1/2020, R.G. Tarih
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— Say1: 13/5/2020 — 31126, §13. Aym yonde bkz. AYM, E.S.: 2018/55; K.S.: 2020/27; K.
T.:11/6/2020; R.G.: 20 Temmuz 2020-31194).

Ayrica sosyal ve ekonomik haklar konusunda CBK’larin 6zgiirliik ve hak iizerindeki
somut etkisi incelemede dikkate alinmalidir. Bu yonden bir CBK hak ve hiirriyetleri sinirlayici
nitelikte ise, konu yasama yetkisinin alanina kayacak ve CBK Anayasaya aykir1 hale gelebile-
cektir. Bu nedenle sosyal ve ekonomik haklara iliskin olarak CBK’larda yer alan her bir hiik-
miin somut etkileri dikkate alinarak bir degerlendirme yapilmalidir. Bu baglamda, 6rnegin
CBK’da 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 olacagini vurgu-
lamak gerekir. Bu ¢ercevede hangi kuralin hak ve hiirriyetleri kisitlayici, hangi kuralin sadece
diizenleyici nitelikte oldugunun tespiti oldukga zor olacaktir.

Anayasa Mahkemesi’nin cumhurbaskanligi kararnamelerini yetki agisindan denetleme-
sinin, siradan bir Anayasa’ya uygunluk denetimi sorunu olusturmadigi vurgulanmalidir. Ana-
yasa, nin Baslangi¢ boliimiinde, acik sekilde erkler ayrilig1 ilkesine yollama yapilmakla yeti-
nilmemekte, ilkenin ayn1 zamanda tanimi da yapilmaktadir. Madde 2’nin 6ngordiigli hukuk
devletinin gerekleri, normlar hiyerarsisi ¢ercevesinde kurali koyan organ ile onu uygulayan or-
ganin birbirinden ayrilmasini, denetim organinin ise bagimsiz olmasini ifade eder. Normlarin
asamali sirast ise, list normun alt normun varlik nedeni oldugu, iist norma uygunluk ise, alt
normun gegerlilik kosulu oldugu anlamina gelir. Anayasa’nin 7., 8. ve 9. maddeleri; yasama,
yiiriitme ve yargi yetkilerini ayr1 ayr1 diizenlemektedir. Anayasa’nin 11. maddesine gore; Ana-
yasa hiikiimleri, yasama, yiiriitme ve yargi organlarini baglamaktadir. 2017 Anayasa degisikli-
giyle ortaya ¢ikan yeni anayasal diizende, her ne kadar cumhurbaskanligi kararnamesi adi al-
tinda yiiriitmeye diizenleme yetkisi taninmis olsa da, bu yetkinin, gerek gercevesinin belirlen-
digi madde 104/17 sinirlar igerisinde gerekse Anayasa’nin deginilen Baslangic ve genel esas-
lar1 kapsaminda kullanilip kullanilmadigi konusunda AYM tarafindan gergeklestirilecek Ana-
yasa’ya uygunluk denetimi, temel bir 5nem kazanmaktadir. Oyle ki, AYM tarafindan cumhur-
bagskanlig1 kararnamelerinin yetki alanlarinda ¢ikarilip ¢ikarilmadigina iliskin olarak yapilacak
her denetim; bir anlamda, ayn1 anda Anayasa’nin 2., 6., 7., 8., 11. ve 104. maddelerinin ihlal
edilip edilmedigine ilisin bir ortak bir denetim anlamina da gelecektir. Ozellikle vurgulanmali-
dir ki; Anayasa madde 6/3’e gore, “Higbir kimse veya organ kaynagini Anayasadan almayan
bir Devlet yetkisi kullanamaz”. Bu itibarla, erkler ayrilig: ilkesine uyulup uyulmadigina iliskin
bir denetim olan cumhurbaskanligi kararnamelerinin yetki alanlarinda kalip kalmadiklarina ilis-
kin denetim; son tahlilde, egemenligin Anayasa’ya uygun sekilde kullanilip kullanilmadigini
ve anayasal yetkilerin, “Anayasanin soziine ve ruhuna uygun” olarak kullanilip kullanilmadi-
gin1 denetlemek anlamina gelmektedir. Kisaca, AYM’nin Cumhurbaskanligi kararnamelerini
denetimi vesilesiyle yapacagi gozlemler, belirleyecegi ilkeler ve sistemlestirecegi 6l¢iitler, Tiir-
kiye Cumhuriyeti’nin anayasal bir devlet olup olmayacagi konusunda belirleyici olacaktir.

Hal boyleyken, Anayasa Mahkemesi; anayasal hukuk devletinin varlig acisindan 2017
Anayasa degisiklikleri sonrasi ivedilikle ele alinmas1 gereken cumhurbagkanligi kararnamele-
rinin hukuki rejimi konusuyla ilgili ilk kararlarini, ancak ellinin tizerinde cumhurbagkanlig ka-
rarnamesi Resmi Gazete’de yayinlandiktan ve bunlarin birgoguyla ilgili olarak da iptal davasi
acildiktan sonra vermistir. 1 numarali Cumhurbagkanligi Kararnamesi’nin 9 Temmuz 2018°de
Resmi Gazete’de yayinlanmasi sonrasinda, AYM nin bir cumhurbagkanlig1 kararnamesine ilis-
kin iptal davasiyla ilgili olarak verdigi hiikmii Resmi Gazete’de gorebilmek i¢in, 13 Mayis 2020
tarihine kadar beklemek gerekmistir. Oysa bu baglamda acilan iptal davalarinda, sistematik se-
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kilde, iptali istenen cumhurbaskanligi kararnamelerinin anayasal ¢erceve ile belirlenmis kayit-
lar i¢cinde yer almadig1 somut 6geleri ile ortaya koyulmus ve bu arada iptal davasi konusu mad-
delerin yiiriirlikklerinin durdurulmasi karari verilmesi de ayrica talep edilmistir. AYM’ nin ¢ok
uzun bir slireye yayilmis bu anlagilamaz atilligi sonucunda, Anayasa’ya aykiri olan birgok cum-
hurbaskanlig1 kararnamesi diizenlemesi bugiin yiiriirliikte bulundugu gibi, Anayasa’ya aykiri
kararnamelerin sayis1 da giinbegiin artmistir. AYM nin 6ncelikli mesele olarak ivedi sekilde
coktan ¢ozmiis olmasi gereken bu yetki meselesinin karara baglanmadigi her yeni giin, Ttir-
kiye’de anayasasizlasma ivme kazanarak derinlesmis, hukuk devleti ve demokrasi onulmaz ya-
ralar almaya devam etmis, bir anayasal diizenin yiiriirliikte oldugundan s6z etmek gii¢ hale gel-
mistir. AYM’nin 13 Mayis 2020 tarihinde Resmi Gazete’te yaymlanan cumhurbagkanlig ka-
rarnameleriyle ilgili ilk iptal karar1, yukarida yapilan tespitlerin hakliligini gostermekte, oniinde
derdest durumda olan iptal davalariyla ilgili olarak hizla karar verme gerekliliginin anayasal
diizen ac¢isindan tasidig1 belirleyici 6nemi teyit etmektedir (bkz.: AYM, E.S.: 2019/31, K.S.:
2020/5, K.T.: 23/1/2020, R.G.: 13/5/2020 — 31126).

Bu itibarla, Anayasa Mahkemesi’nin, Anayasa’nin kendisine verdigi gorev ve 6dev uya-
rinca, anayasal ve siyasal tahribatin daha da fazla biiyiimesine engel olacak sekilde, bugiine
kadar iptal davasi konusu olan tiim cumhurbaskanlig1 kararnameleri diizenlemeleriyle ilgili ola-
rak ivedi sekilde gerekli (yiiriirliik durdurma ve) iptal kararlarin1 vermesi gerekmektedir.

Bu konuda gosterilmesi gereken hassasiyet ve titizlik; Anayasa Mahkemesi’nin cum-
hurbaskanligi kararnamelerini yetki agisindan denetlemesinin, denetimine tabi tutulan diger
normatif diizenlemelerin Anayasa’ya uygunluk denetiminden farkl 6zellikler tasimasina da-
yanmaktadir. Anayasa, Baslangi¢ boliimiinde, Devlet orgiitlenmesinin erkler ayrilig1 tizerine
inga edilecegini agik bir bi¢imde ongérmektedir. Cumhuriyet’in niteliklerini siralayan ve so-
mutlagtiran madde 2 ise, Tiirkiye Cumhuriyeti’nin “baslangigta belirtilen temel ilkelere da-
yan”digini 6ngdérmekte olup, bunu hukuk devleti olarak tanimlamaktadir. Hukuk devleti, me-
kanizma olarak, devlet orgiitiiniin erkler ayrilig1 ¢cer¢evesinde orgiitlendigi, hukuki yapilanma-
nin ise normlar hiyerarsisine dayandigi bir siyasal orgiit ve hukuki yapi olarak tanimlanir.
Madde 2, madde 14 (degisik: 3/10/2001-4709/3 md.) 1s18inda okundugunda hukuk devletinin
icerik olarak da tanimlanmis oldugu goriiliir: “insan haklarina dayanan demokratik ve laik Cum-
huriyet” ve ayn1 zamanda ““sosyal devlet”; yani sosyal hukuk devleti. Bu arada; AYM’nin hu-
kuk devleti kavramina iliskin olarak kanunlarin Anayasa’ya uygunlugu denetimi baglaminda
olusturdugu i¢tihadinin, cumhurbaskanligi kararnamelerinin denetiminde de ayni sekilde refe-
rans olusturacagi aciktir (bu yonde bkz.: AYM, E.S. :2018/125, K.S.:2020/4, K.T.:22/1/2020,
R.G. Tarih — Say1: 13/5/2020 — 31126, §26-28). AYM’ye gore: “Anayasa’nin 2. maddesinde
belirtilen hukuk devleti; eylem ve islemleri hukuka uygun, insan haklarina saygili, bu hak ve
ozgiirliikleri koruyup giiclendiren, her alanda adil bir hukuk diizeni kurup bunu gelistirerek siir-
diiren, hukuki giivenligi saglayan, Anayasa’ya aykirt durum ve tutumlardan kaginan, hukuk
kurallartyla kendini bagli sayan ve yargi denetimine agik olan devlettir” (AYM, E.S. :2018/125,
K.S.:2020/4, K.T.:22/1/2020, R.G. Tarih — Say1: 13/5/2020 — 31126, §26). Oysa, cumhurbas-
kanlig1 kararnamelerine iliskin (ve 6zellikle de bunlarin konu bakimindan yetkisizligine dayali)
iptal bagvurularinin bdylesine ¢ok sayida ve bu kadar uzun siireler karara baglanmamis sekilde
AYM o0niinde birikmis olmasi, AYM’nin verdigi hukuk devleti tanimindaki her bir unsurun
adeta dondurulmasi anlamina gelmekte; yiiriitmeyi, dolayli olarak, yetkisi digindaki alanlar1
sistematik sekilde Anayasa’ya aykiri cumhurbaskanligi kararnameleriyle diizenleme refleksi
konusunda cesaretlendirmektedir.

Anayasa’nin genel esaslar kismindaki maddeleri, madde 2’nin yaptigi ¢ergeve ve temel
tanimlar dogrultusunda okumak ve anlamlandirmak gerekir:
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Anayasa’nin 7., 8. ve 9. maddeleri; Devlet orgiitii olarak yasama, yliriitme ve yargi yet-
kilerini ayr1 ayr1 diizenlemektedir. Normlar hiyerarsisinin ana ¢ercevesini koyan madde 11°e
gore; Anayasa hiikiimleri, yasama, yiiriitme ve yargi organlarin1 baglamaktadir. Anayasa Mah-
kemesi’nin, Anayasa’nin bu temel hiikiimleri 15181nda, iptal davasi konusu cumhurbagkanligi
kararnamelerine iliskin denetimini titizlikle gerceklestirmesi, ivedi bir gerekliliktir.

Yeniden dikkat ¢ekilmesi gereken bir husus da, gerek¢e sorunudur: hukuk devletinde
her tiirli resmi islemin gerekgeli olmasi, hukukun genel ilkesidir. Cumhurbaskanlig1 kararna-
melerinin gerekg¢esiz olmasi ise, hukuk devletine acik¢a aykirilik olusturdugu gibi, anlasilir ve
ongoriilebilir olmalarint da zorlagtirmaktadir. Salt bu gerekgesizlik 6zelligi dahi, cumhurbas-
kanlig1 kararnamelerinin Anayasa’ya uygunluk denetiminin tasidigi 6nemi gostermektedir.

B. 81 SAYILI CUMHURBASKANLIGI KARARNAMESI’NIN BAZI HUKUMLE-
RININ ANAYASA AYKIRILIGI

1. 81 sayili Cevre ve Sehircilik Bakanligina Kadro ihdas Edilmesine iliskin Cumhur-
bagkanlig1 Kararnamesi’nin 1. Maddesi ile ekli Listenin Anayasaya aykirilig

81 sayil1 Cumhurbagkanligi Kararnamesinin 1. maddesi ile Cevre ve Sehircilik Bakan-
l1g1 i¢in CBK’nin ekinde yer alan listede Bakanligin yurtdisi teskilati igin kadrolar ihdas edilmis
ve bu listede 6ngoriilen kadrolarin 2 sayili CBK’nin eki (I) sayil1 Cetvelindeki Cevre ve Sehir-
cilik Bakanlhigr yurtdisi teskilati boliimiine eklenmesine iliskin diizenlenme yapilmstir.

a. Anayasa’nin 104. Maddesine Aykirilik

S6z konusu diizenleme, konu bakimindan yetki yoniinden Cumhurbaskanligi Kararna-
melerinin sinirlarini agmasi nedeniyle Anayasa’nin 104. maddesine aykiridir. Anayasanin
104/17. maddede geg¢en “miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen konular” ibaresinin
Anayasa’da “kanunla diizenlenir veya kanunla konulur, degistirilir veya kaldirilir” vb. ifadele-
rin bulundugu maddelere bakarak belirlenmesi gerekir. Anayasa Mahkemesi, Anayasa’da salt
bir kanunla diizenleme kaydinin bulunmasinin, ilgili konuyu cumhurbagskanligi kararnamesinin
konu bakimindan yetki alanindan ¢ikarmak agisindan yeterli oldugunu ifade etmistir: ... Ana-
yasa’da miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen konularda CBK ¢ikarilamayacagi hiikiim
altina alinmistir. Ancak Anayasa’da hangi konularin miinhasiran kanunla diizenlenecegine ilis-
kin 6zel bir hiikkiim bulunmamaktadir. Bununla birlikte Anayasa Mahkemesinin yerlesik ictiha-
dinda anayasa koyucunun kanunla diizenlenmesini 6ngdrdiigii konularin bu kapsamda goriil-
mesi gerektigi kabul edilmektedir (AYM, E.2016/150, K.2017/179, 28/12/2017, § 57;
E.2016/180,K.2018/4, 18/1/2018, § 17; E.2017/51, K.2017/163,29/11/2017, § 13; E.2016/139,
K.2016/188, 14/12/2016, § 9; E.2013/47, K.2013/72, 6/6/2013). Buna gore Anayasa’da kanunla
diizenlenecegi belirtilen alanlarda Cumhurbaskani’nin CBK ¢ikarma yetkisi bulunmamakta-
dir”. (AYM, E.S.: 2018/125, K.S.:2020/4, K.T.:22/1/2020, R.G. Tarih — Say1: 13/5/2020 —
31126, §11). O halde Anayasa’nin bir maddesinde bir konunun yasayla diizenlenmesi 6ngoriil-
misse o konunun Cumhurbagkanligi kararnamesi ile diizenlenmesi, Anayasa’nin 7. ve 104/17.
maddelerine aykirilik olusturacaktir.

Iptali talep edilen diizenleme, Anayasa’nin 123. maddesinde ifade edildigi iizere idare-

nin biitiinliigii igerisinde yer alan Cevre ve Sehircilik Bakanligi yurtdisi teskilatinda 1. kadro
derecesi ve 10 adet Cevre ve Sehircilik Miisaviri kadrosunun ihdasina iliskindir.
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Anayasa Mahkemesi bir kararinda, “Kadro tinvani, personelin niteligini ifade etmenin
yaninda, o personelin yerine getirecegi gorev ve yetkileri, haklar1 ve ylikiimliiliikleri, aylik ve
odenekleri ile diger 6zliik haklarini da ifade etmektedir. Kadro derecesi ile personelin 6zellikle
aylik ve ddenekleri ve diger 6zliik haklar1 bakimindan siki bir bag bulunmaktadir.” degerlen-
dirmesinde bulunmustur (AYM, E.2005/139, K.2007/33, 22/3/2007). Anayasa Mahkemesinin
(AYMK, E.2005/145 K.2009/112, 23.7.2009; AYMK, E. 2018/73, K.2019/65, 24.7.2019) ka-
rarlarinda da belirtildigi lizere, bu hususlar Anayasa’nin 128. maddesi kapsamindadir.

Bu nedenle bu kadrolarin ihdasina iligkin kurallarin da Anayasa’nin 128. maddesi uya-
rinca kanunla diizenlenmesi gerekir. Nitekim, Anayasa Mahkemesi, E. 2018/73, K.2019/65,
24.7.2019 karariin 139 ila 141. paragraflarinda memurlarin kadro ihdas ve iptal islemlerinin
kanun ile diizenlenmesi 6ngoriilen alanlardan oldugunu belirterek, bu kadrolarin ihdas ve iptal-
lerine iligkin olarak Cumhurbagkanligi Kararnamesi ile diizenleme yapilamayacagini da dolayli
olarak tanimlamustur.

Dolayisiyla, Cevre ve Sehircilik Bakanligi’nin yurt dis1 teskilatinda s6z konusu kadro-
larin ihdasina iligkin ihtilafli diizenleme, Anayasa’nin 104/17. maddesinde belirlenen sinirlari
asarak kanun ile diizenlenmesi 6ngoriilen alanda diizenleme yapmasi nedeniyle; konu bakimin-
dan yetkisizlikle maluldiir ve Anayasa’nin 104/17. fikrasina aykiridir. Bu cihetle, ihtilafli kura-
lin iptali gerekir.

b. Anayasa’nin 128. Maddesine Aykirilik

Yine s6z konusu diizenleme, yukarida da belirtildigi tizere Cevre ve Sehircilik Bakan-
ligr’nin yurtdisi teskilatinda genel idare esaslarina gore yiiriitilmekte olan kamu hizmetlerinin
gerektirdigi asli ve siirekli gorevleri ifa etmek i¢in calistirilacak olan kamu gorevlilerinin kad-
rolarinin ihdas edilmesini diizenlemektedir.

Anayasa’nin 128. maddesinde, “Memurlarin ve diger kamu gorevlilerinin nitelikleri,
atanmalari, gorev ve yetkileri, haklar1 ve ylikiimliiliikleri, aylik ve ddenekleri ve diger 6zliik
isleri kanunla diizenlenir. Ancak, mali ve sosyal haklara iliskin toplu s6zlesme hiikiimleri sak-
lidir” hitkmii yer almaktadir.

Anayasa’nin 128. maddesinde belirtilen bu hiikiim agik¢a kamuda ¢alismakta olan me-
murlar ve diger kamu gorevlilerinin, atama, nitelikleri, haklar1 ve ylikiimliiliikleri, aylik ve diger
ozliik isleri ile gorevlerinin sona erme islemlerinin kanun ile diizenlenmesi sartin1 getirmekte-
dir. Cevre ve Sehircilik Bakanligi, 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’na ek
(I) sayil1 Cetvel’de genel biit¢e kapsamindaki kamu idareleri arasinda sayilmistir. S6z konusu
Bakanlik, Anayasa’nin 123. maddesinde ifade edildigi lizere idarenin biitiinliigii icinde yer al-
maktadir. Dolayisiyla, bu bakanlikta ¢alisan personelin atanmasi, gorev ve yetkileri, is akitleri-
nin sona ermesi veya bunlarin tayin, nakil gibi 6zliik haklarin1 dogrudan etkileyen bir diizenle-
menin de kanunla yapilmasi gerektigi asikardir. S6z konusu personelin kadrolarinin iptali veya
thdas1 da atanmalari ile dogrudan baglantili olan bagli bir diizenlemedir. Anayasa Mahkemesi
bir kararinda “Kadro linvani, personelin niteligini ifade etmenin yaninda, o personelin yerine
getirecegi gorev ve yetkileri, haklar1 ve yiikiimliiliikleri, aylik ve 6denekleri ile diger 6zliik
haklarin1 da ifade etmektedir. Kadro derecesi ile personelin 6zellikle aylik ve ddenekleri ve
diger o6zliik haklar1 bakimindan siki bir bag bulunmaktadir.” degerlendirmesinde bulunmustur
(AYM, E.2005/139, K.2007/33, 22/3/2007).
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Ayni sekilde Anayasa Mahkemesi'nin E.2018/73, K.2019/65, 24.7.2019 tarihli kara-
rinda bu durum agik¢a belirlenmistir. Mahkeme s6z konusu kararinda;

“139. Ad1 gecen kurumlar Anayasa'nin 123. maddesinde ifade edildigi ilizere idarenin
biitlinliigii i¢inde yer almaktadir. Bu kurumlarda genel idare esaslarina gore yiiriitiilmekte olan
kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve siirekli gorevleri ifa eden personel Anayasa'nin 128.
maddesi kapsaminda oldugundan bunlarin kadrolarina, bu kadrolarin ihdas ve iptaline iligkin
kurallarin da Anayasa'nin 128. maddesi uyarinca kanunla diizenlenmesi gerekir.

140. Dava konusu kuralda ise anilan idarelerin 2017 y1ili fiili kadrolarinin 2016 yil1 so-
nuna kadar TBMM Plan ve Biitce Komisyonunca belirlenmesi 6ngoriilmiistiir. Kural bu haliyle
yasama yetkisinin devri sonucunu dogurmakta, kamu gorevlilerinin statiilerinin kanunla diizen-
lenmesi yolundaki anayasal kurala aykirilik olusturmaktadir.

141. Agiklanan nedenlerle kural Anayasa’nin 7. ve 128. maddelerine aykiridir. Iptali
gerekir.”

saptamasi ile kadro ihdas ve iptalinin de Anayasa’nin 128. maddesinin 2. fikras1 kapsa-
minda degerlendirilmesi gerektigini belirtmistir.

Yine Anayasa Mahkemesi, 36 sayili CBK’ye iliskin acilan iptal davasinda, 2019/78
Esas, 2020/6 Karar sayili1 Kararinda:

“20. Genel idare esaslarina gore yiiriitiilen asli ve siirekli kamu hizmetlerinde kadro ve
pozisyon esastir. Bu hizmetleri yiiriiten memur ve diger kamu gorevlileri kendilerine 6zgii sta-
tiiye sahiptir. Gorevleri disinda da kamu hizmetleri statiisiiniin bir boliimii olan bu statii hiik-
miine tabi olurlar ve resmi sifat ve yetkilerini korurlar. Oysa Kurul, Cumhurbagkanlig1 teskilati
icinde Cumhurbaskanina bagli icrai bir karar alma ve bunu uygulatma yetkisi olmayan tama-
miyla istisari nitelikte bir birim olarak diizenlenmistir. Kurul {iyelerinin ancak kurul halinde
calistiklar, tek baslarina bir hizmet yapmadiklari, kamu hizmetlerine gegici ve arizi olarak ka-
tildiklar1, gérevin ifasi sirasinda devletin emredici giicliniin kullanilmadigi, Kurulda yer alacak
iiyeler icin kadro ve pozisyonun belirlenmedigi, bu tiyeler ile merkezi idare arasinda tam bir
statlier iliskinin kurulmadigi, s6z konusu Kurul iiyelerinin Kurul {iyeligi disinda bagka meslek
ve ugraglarina devam edebildikleri anlagilmaktadir. Bu itibarla Kurul {iyelerinin yaptiklar go-
rev, Anayasamin 128. maddesi anlaminda devletin, kamu iktisadi tesebbiislerinin ve diger kamu
tiizel kisilerinin genel idare esaslarina gore yiiriitmekle yiikiimlii olduklar1 kamu hizmetinin
gerektirdigi asli ve siirekli bir gorev niteliginde degildir. Dolayisiyla Kurul {iyelerinin belirlen-
mesi hususu miinhasiran kanunla diizenlenmeyi gerektiren bir konu degildir.” seklindeki tespi-
tiyle memur ve kamu gorevlisi statiisiinde olan personelin kadro ihdas ve iptallerinin Anayasa-
nin 128. maddesinde belirlenen sekilde kanun ile diizenlenmesi gerektigini vurgulamistir.

Yine Anayasa Mahkemesine gore kamu gorevlilerinin “kadrolarina, bu kadrolarin ihdas
ve iptaline iligkin kurallarin da Anayasa’nin 128. maddesi uyarinca kanunla diizenlenmesi ge-
rekir” (AYM, E.2018/73, K.2019/65, 24/7/2019, § 139).

Ancak, Anayasa Mahkemesi, 53 sayili CBK’nin baz1 maddelerinin iptali talebiyle yapi-
lan bagvuruda, kadro ihdas ve iptaline iliskin diizenlemelerin bakanliklar nezdinde teskilat ya-
pilartyla dogrudan baglantili oldugu hasebiyle Anayasa’nin 106. Maddesinin 11. Fikrasi kap-
saminda Cumhurbaskan1 Kararnameleriyle diizenlenebilecegini belirtmistir. (AYM, E.2020/8,
K.2021/25, 31/3/2021). Kararn ilgili bolimii su sekildedir:

14



Esas Sayis1 :2021/91
Karar Sayisi: 2021/106

“22. Bubaglamda Anayasa’nin CBK tarafindan diizenlenecegini 6zel olarak 6ngordiigii
yukarida belirtilen bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevleri ve yetkileri, teskilat yapisi
ile merkez ve tasra teskilatlarinin kurulmasi ile diizenlenmesi kapsaminda, bu konularla sinirh
olmak tizere Anayasa’nin 106. maddesinin anilan hiikkmiinde belirtilen hususlarda CBK ile dii-
zenleme yapilabilir.

23. Bu ¢er¢evede, kurallarin Anayasa’nin 106. maddesinin on birinci fikrasinda CBK
ile diizenlenmesi ongoriilen Aile, Calisma ve Sosyal Hizmetler Bakanliginin teskilat yapisina
iliskin oldugu anlasilmaktadir. Zira yukarida da belirtildigi tizere kadro ile teskilat arasinda ya-
kin bir iligki olup kadro belirlenmeden bir kurum ve kurulusun teskilatlanmasindan s6z edilmesi
zordur. Bu itibarla kurallarin Anayasa’nin 106. maddesinin on birinci fikrasiyla baglantili ola-
rak 104. maddesinin on yedinci fikrasinin tigiincii ciimlesine aykiri bir yonii de bulunmamakta-
dir (AYM, E.2018/119, K.2020/25, 11/6/2020, § 28).”

AYM, yukarida belirtilen kararinin sonunda da, “Kurallar Anayasa’nin 123. maddesi
baglaminda 104. maddesinin on yedinci fikrasinin {igiincii climlesi yoniinden incelendiginden
ayrica 128. maddesi baglaminda anilan fikra yoniinden incelenmesine gerek goriilmemistir.”
seklindeki goriisliyle konunun sadece yetki agisindan 104. Madde kapsaminda ele alindigini
belirtirken, daha 6nceki diger kararlariyla ¢elisen bir karar vermistir. Yukarida da belirtildigi
iizere kadro ihdas1 veya iptali, sadece teskilat yapisinin bir pargasi olarak degerlendirilemez.
S6z konusu diizenlemeler, kamu gorevlilerinin 6zellikle memurlarin gorevlerine atanmasi veya
gorevlerinin sona ermesi ile dogrudan baglantili bir konudur. Bu nedenle Anayasa’nin 128.
maddesinin 2. fikras1 kapsaminda ele alinmasi gereken bir konudur. Yiiriitme erkine, bakanlik-
lar agisindan kadro ihdas ve iptal yetkisinin verilmesi, kamu gorevlilerinin gorevlerini ifa et-
melerinde yiirlitme erkinin etkisi altinda kalmalar1 riskini dogurdugu gibi; yliriitme erki agisin-
dan, memurlarin gorev ve yetkilerini kullanamamasinin bir yolu olarak gorebilir. Dolayisiyla,
yiirlitme erkinin anilan yetkiye sahip oldugunun kabulii halinde, memurlarin gorevlerini yapar-
ken siyasi etkilerden korunmasi amactyla diizenlenen Anayasa’nin 128. Maddesinin ikinci fik-
rasi hiikiimleri fiilen etkisini yitirmis olacaktir. Diger yandan s6z konusu kadro ihdas ve iptalleri
ayn1 zamanda kamu gorevlilerinin 6zlik haklariyla dogrudan baglantilidir. Kadro derecesine
gore aylik ve diger haklar1 hesaplanan kamu goérevlilerine Kamu kurum veya kurulusu tarafin-
dan yapilacak harcamalar ve 6denekler de ilgili yil biitgesi ile belirlendiginden kadro ihdasi
veya iptali ayn1 zamanda bir biit¢eleme konusudur. Dolayisiyla Anayasa’nin 161. maddesi ger-
cevesinde de ele alinmasi gereken bir konudur. Anayasa’nin 128. maddesi ve 161. maddesine
bakildiginda ise bu alanda yapilacak diizenlemelerin kanunilik ilkesine uygun olmasi zorunlu-
lugu ortaya ¢ikmaktadir. Anayasa Mahkemesi, “miinhasiran kanunla diizenlenmesi gereken ko-
nular” arasinda sayilan bu hususlar1 goz ard1 etmemelidir. Nitekim, 65 sayilt Cumhurbaskanlig
Kararnamesine iliskin verdigi kararda baz1 yiiksek 6gretim kurumlarinin kadro ihdas ve iptal-
lerin iliskin diizenlemenin Anayasa’nin 130. Maddesi kapsaminda miinhasiran kanun ile dii-
zenlenmesi gereken konulardan oldugunu belirterek tiniversitelerin kadro ihdaslarina iliskin dii-
zenlemeyi iptal etmistir. (AYM, E. 2020/71, K.2021/33, 29/04/2021). Anayasa’nin 130. mad-
desi ¢ergevesinde liniversitelerde gérev yapan kamu gorevlileri agisindan kadro ithdasinin gorev
ve yetkileri, unvanlari, mali isleri ve 6zliik haklar ile dogrudan baglantili olarak degerlendiri-
lirken Bakanliklar nezdinde gorevlerini yiiriitmekte olan memurlar agisindan Anayasa’nin 128.
maddesi kapsaminda ele alinmamasi ise kamu gorevlisinin korunmasina iliskin Anayasal gii-
venceyi diizenleyen hiikmii islevsiz kilacaktir. Bu bakimdan; Anayasa’nin tutarli sekilde yo-
rumlanma geregi de, Anayasa’nin 128. maddesinin ihtilafli diizenlemeye uygulanmak gerekti-
gini isaret etmektedir.
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Yasama yetkisinin genelligi ve CBK c¢ikarma yetkisinin istisnailigi ile birlikte; Ana-
yasa’nin sistematik yorumu uyarinca, Anayasa’nin 106. maddesini 128. maddeyle tutarli se-
kilde yorumlama geregi de dikkate alindiginda, kadro ihdas1 konusunu “tegkilat yapis1” kavrami
icerisinde addetmek miimkiin olmamak gerekir. Anayasa Mahkemesi nin yukarida anilan ka-
rarlari, kadro ihdasi konusuna Anayasa’nin 128. maddesinin uygulandigini agik sekilde ortaya
koymaktadir. Buna karsin; Anayasa’nin 106. maddesini kadro ihdas1 konusu bakimindan 128.
maddeye nazaran lex specialis olarak kabul etmek miimkiin degildir; zira, 106. maddede yer
alan ve bakanliklarin kurumsal 6rgilitlenmesine iligskin “teskilat yapis1” kavrami, “kamu gorev-
lilerinin” “atanmalar1” ve “diger 6zliik isleri”ne iliskin 128. maddeyle konu bakimindan kesis-
memektedir. Kadro ihdasi konusu; Anayasa’nin kurumsal mercekli 106. ve (kadro ihdasina uy-
gulandigi AYM kararlartyla sabit) statli mercekli 128. maddelerinin kurumsal yapiya ve kamu
gorevlileri rejimine iliskin farkli uygulanma alanlar1 dikkate alindiginda, Anayasa’nin 128.
maddesi biinyesinde ele alinmasi gereken bir konudur. Oyle ki, Anayasa koyucu eger isteseydi,
Anayasa’nin 106. maddesinin son fikrasina, 128. madde bakimindan istisna olusturacak bir
hiikmii acik ve tereddiide yer vermeyecek bicimde koyardi.

Bu nedenle Cevre ve Sehircilik Bakanligi yurtdisi teskilatinda genel idare esaslarina
gore yliriitiilmekte olan kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve siirekli gorevleri ifa etmek i¢in
calistirilacak olan personelin kadro ihdasinin da kanunla belirlenmesi gerekmekte olup bunun
disinda Cumhurbaskanlig1 kararnameleri ile bu konularda belirleme yapilmasit miimkiin degil-
dir. Belirtilen nedenlerle, iptal davasi konusu CBK diizenlemesi, Anayasa’nin 128. maddesinde
belirtilen kanunla diizenleme yapilmas1 6ngdriilen konulardan sayildig: i¢in Anayasa’nin 128.
maddesine aykiridir. Bu nedenle iptali gerekir.

c. Anayasa’nin 7. Maddesinde Belirlenen Yasama Yetkisinin Devredilemezligi ilkesine
Aykirilik

Yiiriitme organi (ya da idare), Anayasada ongoriilmiis durumlar diginda kanunlarin dii-
zenlemedigi bir alanda kendiliginden kural koyamaz. Ya da bir kanuna aykir1 olarak bir kural
koyamaz.

81 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesinin 1. maddesi ile 2 sayili CBK’ya eklenen
liste ile Cevre ve Sehircilik Bakanligi yurtdis: teskilatinda genel idare esaslarina gore yiiriitiil-
mekte olan kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve siirekli gorevleri ifa etmek i¢in galistirilacak
kamu gorevlileri i¢in kadro ihdas1 yapilmasina iliskin diizenleme getirilmektedir.

S6z konusu diizenleme ile Anayasa’nin 128. maddesinde yasa ile diizenlenmesi 6ngo-
riilmiis bir alanda Cumhurbagkanligi kararnamesi ile diizenleme yaparak ilgili bakanligin yurt-
dis1 teskilati biinyesinde ¢alisan personelin kadrolar1 ihdas edilmektedir. Bu sekilde; yiiriitme,
fonksiyon gasb1 yapmak suretiyle, Anayasa tarafindan kanun koyucunun konu bakimindan
yetki alanina inhisar ettirilen bir alanda diizenleme yapmustir. Yiiriitme organi (ya da idare),
Anayasada ongoriilmils durumlar disinda kanunlarin diizenlemedigi bir alanda kendiliginden
kural koyamaz.

Dolayisiyla kamu gorevlilerinin kadro, pozisyon, atanmalarinin kanunla diizenlenmesi
yolundaki Anayasa kuralina aykir1 bir diizenleme yapilmasi ve yiirlitmeye Anayasa’ya aykiri
bir yetki tanimlanmasi, yasama yetkisinin devrine iliskin sinirin asildigini ve yiiriitmenin yasa-
manin yetki alanina miidahale ettigini gostermektedir. Bu nedenle, s6z konusu madde, Ana-
yasa’nin 7. maddesinde belirlenen yasama yetkisini devretme yasagina aykiridir, iptali gerekir.
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d. Anayasa’nin 8. Maddesine Aykirilik

Anayasa’nin 8. maddesine gore; “Yiiriitme yetkisi ve gorevi, Cumhurbaskani tarafin-
dan, Anayasaya ve kanunlara uygun olarak kullanilir ve yerine getirilir”. Cumhurbagkanligi
kararnamesi, yiiriitme yetkisi olarak, Anayasa ve kanunlar ¢ercevesinde kullanilmalidir. Oysa,
81 sayili Cumhurbagkanligi Kararnamesinin 1. maddesi ve 2 sayili CBK’ya eklenen liste ile
Anayasa m.104/17 ve m.128’e aykir1 sekilde, Cevre ve Sehircilik Bakanligi yurtdisi teskilatinda
genel idare esaslarina gore yiiriitiilmekte olan kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve stirekli
gorevleri yerine getirmek i¢in ¢alistirilacak olan memurlarin kadrolarinin ihdasina iliskin dii-
zenleme yapilmaktadir. Yukarida belirtildigi tizere bir CBK ile kanunla diizenlenmesi 6ngorii-
len bir alanda diizenleme yapilmasi suretiyle kanun koyucunun alanina miidahale edilmesi, ana-
yasal ¢ergeve disinda yetki kullanimini ortaya koymaktadir. Bu itibarla 81 sayili CBK’nin 1.
maddesi ile ekli liste, Anayasa’nin 8. maddesine de aykiridir, iptali gerekir.

e. Anayasa’nin 2. Maddesine ve Baslangi¢ ilkelerine Aykirilik

Baslangigta belirtilen temel ilkelere dayanan, demokratik, laik ve sosyal bir hukuk Dev-
leti” olan Cumhuriyet, erkler ayrilig ilkesinde somutlasir: “Kuvvetler ayriminin, Devlet organ-
lar1 arasinda {istlinliik siralamasi anlamina gelmeyip, belli Devlet yetki ve gorevlerinin kulla-
nilmasindan ibaret ve bununla siirlt medeni bir isboliimii ve isbirligi oldugu ve iistiinliigiin
ancak Anayasa ve kanunlarda bulundugu;” (Baslangic, prg.4). Bu cercevede; Anayasa’nin 7.,
8. ve 9. maddeleri de yasama, yliriitme ve yargi yetkilerini ayr1 ayr1 diizenler.

81 sayili CBK’nin 1. maddesi ile ekli liste, yukarida agiklanan nedenlerle, “Anayasa ve
kanunlarin tistiinliigli” 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 yasag1”
(md.6) karsisinda ve Anayasanin baglayicilig ve Ustiinliigii ilkesi (md.11) ile daha belirgin hale
gelmektedir. Basta yasama, yiiriitme ve yargi organlarinin saygi gostermesi gelmek iizere,
“Anayasanin listiinligii ve baglayiciligr” hilkmiiniin etkililigi, Anayasa Mahkemesi nin bu ku-
ralin biricik bekg¢iligini yapmasi 6l¢iisiinde miimkiindiir. Her vesile ile bu hiikmii anlamlandir-
mak ve giincellemek, hukuk devleti (md.2) acgisindan yasamsaldir. Bu bakimdan, yiiriitme te-
keline sahip olan makamin, yasama yetkisinin devredilmezligi kuralina saygi1 gdstermesi, “Ana-
yasanin Ustlinliigli ve baglayicilig1” hiikmiiniin siirekli gozetilmesi 6l¢iistinde miimkiindiir.

Dahasi, CB’nin, “Anayasanin uygulanmasini, Devlet organlarinin diizenli ve uyumlu
calismasini temin” etme ylkiimliiliigii (md.104/2), aykirilik durumunu, agikar olmanin 6tesinde
tehlikeli hale getirmektedir. Bu nedenle, s6z konusu diizenleme, Anayasa’ya aykiri olarak bir
yetki kullanimimi diizenlediginden ve yukarida belirtilen nedenlerle Anayasa’nin 6., 11. ve
104/2. maddelerine de aykirilik teskil etmektedir.

Yukarida belirtilen nedenlerle 81 sayilt CBK’nin 1. maddesi ile ekli liste, Anayasanin,
Baslangig ilkelerine, 2., 6., 7., 8., 11., 104/2, 104/17. ve 128. maddelerine aykir1 olmasi nede-
niyle iptali talep edilmektedir.

I. YORURLUGU DURDURMA ISTEMININ GEREKCESI

Cumhurbagkanligi Kararnameleri, 6771 sayili Anayasa Degisikligi Kanunu ile Anaya-
sada yapilan degisikliklerle hukuk sistemimize girmis ve 24 Haziran Secimleri sonucunda
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Cumhurbaskaninin yemin ederek gorevine baglamasiyla yiiriirliige girmistir. Cumhurbagkanlig1
kararnameleri ile ilk defa yliriitme organina, dayanagini dogrudan Anayasadan alan bir diizen-
leme yetkisi taninmistir. Anayasa’da dnemli sinirlamalar getirilerek taninmig olan bu yetkinin,
anayasal sinirlar ¢ercevesinde kullanilmasi, kotiiye kullanilmamasi ve yasama yetkisinin devri
niteligi tasimamasi, Anayasa’nin basta 6., 7. ve 8. maddeleri geregi olup, orgiitlenmesi, erkler
ayriligina dayanan demokratik hukuk devletinin yasama gegirilmesi agisindan hayati 6nem ta-
stmaktadir. Oldukea giiclii yetkilerle donatilmis ve dogrudan halk tarafindan secilen Cumhur-
baskaninin anayasada kendisine taninan sinirli alani asarak her konuda diizenlemeler yapmasi,
demokratik hukuk devletinin 6zlinli olusturan denge ve denetleme mekanizmalarini islevsiz
hale getirecek, sistemi yiiriitmenin keyfi yonetimine doniistiirecektir.

Goreve baglamasinin hemen ardindan Cumhurbagkaninca olduk¢a kapsamli pek ¢ok
CBK ¢ikarildig goriilmektedir. Bu CBK’lerin pek ¢ogunda da cergevesini Anayasa’nin agikca
cizdigi yetki sinirlarinin asildigi, Anayasanin CBK ile diizenlenmesini yasakladig1 alanlarda
diizenlemeler yapildig1 goriilmektedir. Yukarida iptali istenen kural da Anayasanin cumhurbas-
kanlig1 kararnamesi ile diizenlenmesini yasakladig alanlara iligkin bir diizenleme olugturmak-
tadir. Bu nedenle ultra vires gegersizlikle maluldiir. Bu bakimdan Anayasa Mahkemesince ive-
dilikle incelenerek yetki dis1 diizenlemelerin iptal edilmesi ve hukuk sisteminden ayiklanmasi,
normlar hiyerarsisine dayanan hukuk diizeninin devamlilig1 bakimindan hayati 6nem tagimak-
tadir. Bu durum, 6rnegin, Anayasa’nin 128. maddesinin 2. fikras1 gibi devletin yapilanmasini
dogrudan ilgilendiren bir diizenleme agisindan 6zellikle boyledir.

Anayasanin tanidigi yetki ¢cercevesinin disinda yapilan islemler, ultra vires gegersizlikle
maluldiir. Hukuki gegerliligi bulunmayan diizenlemelere dayanarak iglemler tesis edilmesi, bi-
rey haklarina telafisi imkansiz zararlar verecektir. Bu nedenle, bu diizenlemelerin bir an 6nce
yirtirliikklerinin durdurulmasi, hukuki bir zorunluluktur.

Hukuk devleti ilkesini zedeleyen ve Anayasaya agikca aykiri olan bir diizenlemenin uy-
gulanmasi halinde, sonradan giderilmesi olanaksiz zararlara yol agacagi ¢ok agiktir. Anayasal
diizenin en kisa siirede hukuka aykir1 kurallardan armdirilmasi, hukuk devleti sayilmanin da
geregidir. Anayasaya aykiriligin stirdiiriilmesinin, bir hukuk devletinde siibjektif yararlarin {is-
tiinde, 6zenle korunmasi gereken hukukun iistiinliigii ilkesini de zedeleyecegi kuskusuzdur. Hu-
kukun tstiinliigii ilkesinin saglanamadig1 bir diizende, kisi hak ve 6zgiirliikleri glivence altinda
sayllamayacagindan, bu ilkenin zedelenmesinin hukuk devleti yoniinden giderilmesi olanaksiz
durum ve zararlara yol agacaginda duraksama bulunmamaktadir.

Ayrica, burada tekrar vurgulanmalidir ki; Anayasa’nin gergevesini ve siirlarini sinirh
say1 ilkesiyle (numerus clausus) belirlemis oldugu yetki alan1 disinda ¢ikarilan cumhurbagkan-
l1g1 kararnameleri, Tilirkiye Cumhuriyeti’nin iizerine insa edildigi erkler ayriligi ilkesinin ve bu
cercevede Devletin yonetim bicimine iliskin emredici ve yasaklayict Anayasa hiikiimlerinin
ihlal edilmesi sonucunu dogurdugu kadar, Devlet’in hukuki yapilanmasinin ¢ergevesini olustu-
ran normlar hiyerarsisinin de bozulmasina sebep olmaktadir. Siyasi rejimin demokrasiden mo-
nokrasiye kaydirildigi, yarginin bagimsizligini yitirdigine iliskin ¢ok ciddi iddia ve tespitlerin
bulundugu bir tarihsel zaman diliminde (bu son nokta hakkinda bkz. Tiirkiye’nin AIHS nin 18.
maddesini ihlal ettigine karar veren miiteakip karar: AIHM, Kavala/Tiirkiye, basvuru no:
28749/18, 10 Aralik 2019, p.197-232), AYM nin, agik sekilde Anayasa’nin ¢izdigi yetki ¢er-
cevesinin disina ¢ikan cumhurbaskanligl kararnamesi maddelerinin yiiriirliiklerinin durdurul-
masina karar vermesi; Anayasa’nin tanimladig1 sekliyle Devlet diizeninin saglikli isleyisi, hu-
kuk devletini ilkesinin asgari gereklerinin igletilmesi ve demokrasinin devami agisindan yasam-
sal oldugu kadar, Anayasa Mahkemesi’nin varlik sebebi agisindan da bir zorunluluktur.
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Yukarida sayilan tlirde zarar ve durumlarin dogmasini dnlemek amaciyla, Anayasaya
acikca aykirt olan s6z konusu maddenin iptal davasi sonug¢lanincaya kadar yiirtirliigliniin de
durdurulmasi istenerek Anayasa Mahkemesine dava agilmustir.

SONUC VE ISTEM

04/08/2021 tarihli ve 81 say1l1 Cevre ve Sehircilik Bakanligina Kadro Ihdas Edilmesine
[liskin Cumhurbaskanligi Kararnamesi’nin;

1. 1. maddesi ile ekli listenin, Anayasanin Baslangig ilkelerine, 2., 6., 7., 8., 11., 104/2,
104/17. ve 128. maddelerine,

aykiri olmasi nedeniyle iptallerine ve dava sonuglanincaya kadar yiiriirliiklerinin durdu-
rulmasina, karar verilmesine iligkin istemimizi saygi ile arz ederiz.”

19



