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A. CUMHURBASKANLIGI KARARNAMELERININ (CBK) ANAYASAL
CERCEVESI

21/1/2017 tarihli ve 6771 sayili Tirkiye Cumhuriyeti Anayasasinda Degisiklik
Yapilmasina Dair Kanun, 16 Nisan 2017 tarihli halkoylamasiyla kabul edilmis, boylece
daha once 1982 Anayasasinin sadece 107. maddesinde belirtilen cumhurbagkanlig
kararnamesi, Anayasanin farkli maddelerinde hem kapsami genisletilerek hem de niteligi
farklilastirilarak ~ yeniden  diizenlenmistir.  107. maddenin  onceki  halinde
Cumhurbagkanligi Genel Sekreterliginin kurulusu, ¢alisma esaslar1 ve personel atama
islemlerinin Cumhurbagkanlig1 kararnamesiyle diizenlenecegi belirtiliyordu. Bu iki tiir
diizenleme, ad benzerligi disinda kapsam ve sinirlar1 agisindan birbirinden farklidir.

6771 sayil1 Kanun ile getirilen Cumhurbagkanligi kararnamesinin temel ilke ve
kosullar1, Anayasa’nin 104. maddesinin 17. fikrasinda ortaya konulmustur.

“Cumhurbaskani, yiirlitme yetkisine iliskin konularda Cumhurbaskanlig
kararnamesi ¢ikarabilir.

Anayasanin ikinci kisminin birinci ve ikinci bdliimlerinde yer alan temel haklar,
kisi haklar1 ve Odevleriyle dordiincii boliimde yer alan siyasi haklar ve ddevler
Cumhurbagkanlig1 kararnamesiyle diizenlenemez.

Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi  Ongériilen  konularda
Cumbhurbagkanlig1 kararnamesi ¢ikarilamaz.

Kanunda agikga diizenlenen konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi
cikarilamaz.

Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ile kanunlarda farkli hiikiimler bulunmasi halinde,
kanun hiikiimleri uygulanir.

Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin ayni konuda kanun ¢ikarmasi durumunda,
Cumbhurbagskanlig1 kararnamesi hiikiimstiz hale gelir.”

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

Goriildigi tizere 2017 Anayasa kurgusu ile, kanun ile cumhurbaskanlig:
kararnamesi arasindaki hukuki iliski belirginlestirilmis ve Cumhurbaskanligi
Kararnamelerinin kanunlara aykir1 olamayacagi agikca belirtilmistir.

1- Yasama Yetkisinin Devri Yasagi Karsisinda Cumhurbagkanligi Kararnameleri

6771 sayili Kanun ile Anayasa’dan kaynaklanan dogrudan diizenleme yetkisiyle
yiiriitme fonksiyonu daha da giiclendirilmistir. Bu baglamda, Tiirk anayasa hukukunda
tartisilan konulardan biri olan idarenin, kanunla diizenlenmeyen bir alanda diizenleme
yapip yapamayacagl hususu lizerinde durulmalidir. Bunun i¢in Oncelikle, yasama
yetkisinin devri yasagina Anayasa Mahkemesi’nin yaklagimi goz Oniine alinmalidir.
Anayasa'nin 7. maddesinde, " Yasama yetkisi Tiirk Milleti adina Tiirkiye Biiyiik Millet



Esas Sayis1 :2022/98
Karar Sayisi : 2022/157

Meclisinindir. Bu yetki devredilemez. " denilmistir. Buna gore, “Anayasa'da kanun ile
diizenlenmesi Ongoriillen konularda yliriitme organina genel ve sinirlar1 belirsiz bir
diizenleme yetkisinin verilmesi olanakli degildir. Ancak yasama organinin temel kurallar
saptadiktan sonra, uzmanlik ve idare teknigine iliskin hususlar1 yiiriitmeye birakmasi,
yasama yetkisinin devri olarak yorumlanamayacagi gibi yliriitme organinin yasama
organi tarafindan ¢ergevesi c¢izilmis alanda genel nitelikte hukuksal tasarruflarda
bulunmasi, hukuk devletinin belirlilik ilkesine de aykir1 diismez.” (Anayasa Mahkemesi
Karari, E.2013/114 K.2014/184, 4.12.2014).

Mahkeme bir bagska kararinda ise, yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesini su
sekilde ifade etmistir. “Anayasa Mahkemesinin pek ¢ok kararinda yasama yetkisinin
devredilmezligi ilkesinden ne anlasilmasi gerektigi hususu agiklanmistir. Buna gore,
kanunla diizenleme ilkesi, diizenlenen konudan yalniz kavram, ad ve kurum olarak s6z
edilmesi degil, bunlarin kanun metninde kurallagtirllmasidir. Kurallagtirma ise
diizenlenen alanda temel ilkelerin konulmasini ve g¢ercevenin ¢izilmis olmasini ifade
eder... Anayasa’da ongoriilen ayrik durumlar disinda, kanunlarla diizenlenmemis bir
alanda, kanun ile ylirtitmeye 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, ¢cergeveyi ¢izmesi, sinirsiz, belirsiz, genis bir alani
yiirlitmenin diizenlemesine birakmamas1 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 anlamina gelmektedir. Anayasa’nin 7.
maddesi ile yasaklanan husus, kanun yapma yetkisinin devredilmesi olup bu madde,
yiirlitme organina hicbir sekilde diizenleme yapma yetkisi verilemeyecegi anlamina
gelmemektedir. Kanun koyucu, yasama yetkisinin genelligi ilkesi uyarmca bir konuyu
dogrudan kanunla diizenleyebilecegi gibi bu hususta diizenleme yapma yetkisini yiiriitme
organina da birakabilir.

16. Yiriitmenin tiirevselligi ilkesi gere§ince yiirlitme organinin bir konuda
diizenleme yapabilmesi i¢in yasama organinca yetkilendirilmesi gerekmektedir. Kural
olarak, kanun koyucunun genel ifadelerle yiiriitme organin 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 ozgiirliiklerin
sinirlandirilmasi, vergi ve benzeri mali ylikiimliiliiklerin konmasi ve memurlarin
atanmalar1, 6zliik haklar1 gibi miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngdoriilen konularda,
kanunun temel esaslari, ilkeleri ve gergeveyi belirlemis olmasi gerekmektedir. Anayasa
koyucunun agik¢a kanunla diizenlenmesini ongérdiigii konularda, yasama organinin
temel kurallar1 saptadiktan sonra, uzmanlik ve idare teknigine iliskin hususlar yiiriitmeye

birakmasi, yasama yetkisinin devri olarak yorumlanamaz.” (Anayasa Mahkemesi Karari,
E.2017/143 K.2018/40, 2/5/2018).

Sonugta yalnizca yakin donem AYM kararlar dikkate alindiginda, ilkesel olarak
kanun koyucunun ‘“genel ifadelerle yiirlitme organini yetkilendirmesi yeterli”dir,
denilebilir. Ancak Mahkemenin, Anayasa’da farkli kavramlarla ifade ettigi kanunla
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diizenleme kaydi iceren konularda ise, “Anayasa’da kanunla diizenlenmesi ongoriilen
konularda”, “miinhasiran kanunla diizenlenmesi Ongoriilen konularda”, ‘“Anayasa
koyucunun agik¢a kanunla diizenlenmesini Ongordiigii konularda” genel ifadelerle
yetkilendirme yapilmasi kabul edilemez.

2- Idarenin Yasallign Kurali Karsisinda Cumhurbaskanligi Kararnameleri

Ote yandan, yasal idare ilkesi, Tiirk idare hukukunun temelini olusturur.
Anayasanin 123/1. maddesinde karsiligini bulan bu ilke uyarinca, “idare, kurulus ve
gorevleriyle bir biitiindiir ve kanunla diizenlenir.” Bu ilke, idarenin kendiliginden bir
teskilatlanma yetkisi olmadigini 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 organlarmin
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 oncelikle kargilanacagini ve bunun hangi usuller uygulanarak
saglanacagini tespit etme yetkisi yasama organina verilir. Ayrica, idarenin toplumsal
gereksinimleri karsilarken kamu giicii ve ayricaliklarini kullanmasi ve bunun da kisilerin
temel hak ve hiirriyetleri lizerinde 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 aykir1 olmamasini ifade eder. Asli ve ilksel bir yetki
olan yasama yetkisine dayanarak yasama organi, Anayasaya ve kamu yararina aykiri
olmamak sartiyla, Anayasanin herhangi bir sekilde diizenlemedigi bir konuyu
diizenleyebilir. Buna karsilik idare, 6nceden yasa ile diizenlenmeyen bir alanda faaliyette
bulunamaz, ancak bdyle bir konuda yasadan aldigi bir yetkiye dayanarak bir islem ve
eylemde bulunabilir.

6771 sayili Kanunla getirilen Cumhurbaskanligi kararnamesiyle, her ne kadar
ciddi kisitliliklarla ¢ergevelenmis olsa da, yiirlitme organi yasaya dayanmaksizin ilk elden
kural koyma yetkisine sahip olmustur. Baska bir ifadeyle, yasama organi yaninda
yiirlitme organ1 da Anayasa’da kanun kaydi olan, kanunun agik¢a diizenledigi konular
icermemek ve kanunlara aykir1 olmamak sartiyla Cumhurbaskanligi kararnamesiyle ilk
elden diizenleme yapabilecektir. Bununla birlikte, Cumhurbaskanligi kararnamesine
konu olan alan, yasama konusu olmaktan c¢ikmamaktadir. Ciinkii Anayasa,
Cumbhurbagkanlig1 kararnamesine iliskin olarak 6zerk bir normatif alan 6ngérmemistir.
TBMM, CBK ile diizenlenen bir alanda her zaman yasa ¢ikarabilir; bu durumda CBK
hiikiimstiz kalir: “Tiirkiye Biiyilk Millet Meclisinin ayn1 konuda kanun c¢ikarmasi
durumunda, Cumhurbaskanlig1 kararnamesi hiikiimsiiz hale gelir.” (madde 104/17). O
halde Anayasa’da yasayla diizenlenmesi Ongoriilen konularda Cumhurbagkanlig
kararnamesi c¢ikarilamayacak iken, Cumhurbaskanligi 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. Bagka bir anlatimla,
Anayasa’nin CBK konusu olabilecek kimi alanlar1 dogrudan belirlemis olmasi, o
alanlarda yasama yetkisinin kullanilmasini engellememektedir.

Bu son saptamay1 biraz daha ayrintili olarak ele almakta fayda vardir. 6771 sayili
Kanun ile Anayasa’nin 7. maddesindeki yasama yetkisinin devri yasagr ve 123.
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maddedeki idarenin yasalligi ilkesi muhafaza edilmis, ancak belirli idari konularin
Anayasa’da agikgca Cumhurbagkanligi kararnamesi ile diizenlenecegi Ongoriilmiistiir.
“Bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevleri ve yetkileri, teskilat yapisi ile merkez
ve tagra teskilatlarinin kurulmasi1 Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenir.” (madde
106/son). Ayrica 123. maddenin son fikrasinda kamu tiizel kisiliginin Kanunla veya
Cumhurbagkanligi kararnamesiyle kurulacagr kuralina yer verilmistir. Anayasa
hiikiimleri arasinda hiyerarsi s6z konusu olmadigindan, bir ¢eliski kabul edilmediginden,
bu iki hilkmiin bir arada, Anayasanin biitiinliigii ve sistematigi i¢cinde bagdastirilarak
yorumlanmasi gerekir. Ger¢ekte Anayasa koyucu 123/1. maddede genel kurali, idarenin
yasallig1 ilkesini koymus; bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevleri ve yetkileri ile
kamu tiizel kisiligi kurulmas1 yoniinden bu genel kurala bir istisna getirmistir. Bu cihetle;
her ne kadar, Anayasa, idarenin yasallig1 ilkesinin 106/son ve 123/son maddelerde
belirtilen hususlar agisindan gegerli olmamasina olanak tanisa da; bu alanlarin
cumhurbagkanligi kararnamesiyle diizenlenip diizenlenmeyecegi konusunda son sozii
TBMM’ye birakmaktadir. Yukarida deginildigi iizere, “Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin
ayni konuda kanun ¢ikarmasi durumunda, Cumhurbaskanligi kararnamesi hiikiimsiiz hale
gelir.” hilkkmii; (madde 104/17), Anayasa m.106/son ve m.123/son agisindan da gecerlidir.
Gergekten de, Anayasa koyucu eger Oyle Ongorseydi, tipki Anayasa’nin bazi
hiikiimlerinde s6z konusu alanin ancak ve ancak kanunla diizenlenebilecegini amir
ifadelerle belirttigi gibi, bazi alanlarin da yine ancak ve ancak cumhurbaskanligi
kararnamesiyle diizenlenebilecegini ve a contrario, kanunla diizenlenemeyecegini yine
acikca ve amir ifadelerle ortaya koyardi. Ozetle; Anayasa koyucu, bazi konularmn kanunla
diizenlenmesini  zorunlu  kilmis, dogrudan cumhurbaskanligi kararnamesiyle
diizenlenebilecegini belirttigi alanlarda da son so6zii (o konuda kanun g¢ikarmak ya da
cikarmamak suretiyle) kanun koyucuya birakmastir.

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 acik¢a konulmus olmasi gerekir. 2. Istisna kural, sadece ve sadece genel kurall
koyan makam tarafindan konulabilir, bagka bir makamin istisna kural getirme yetkisi
yoktur. 3. Genel kurali koyan makam agikg¢a yetkilendirmedikge, bir bagka makam genel
kurala istisna getiremez. 4. Istisna kural koymak, genel kurali degistirmek anlamina
geldiginden istisna kural, yorum yoluyla genisletilemez; yani, yorum yoluyla genel kurala
istisna getirilemez. 5. Genel kuralin genis yorumlanmasi esas1 benimsenmistir. 6. Istisna
kural, dar yorumlanir. Clinkii istisna kural, genel kuralin kapsamini daralttigindan genel
kural1 degistirir, oysa onu degistirme salt genel kurali koyana aittir .

Ote yandan, kamu hukukunda mevzuatin agik¢a belirttigi bir makama ya da
makamin gorevlisine verdigi 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 bir ilkedir .

Anayasanin 104. maddesinin 17. fikrasinda Ongoriillen Cumhurbaskanlig
kararnameleri, normlar hiyerarsisinde yasaya esdeger islemler degildir. Anayasanin bu
tiir kararnamelerin salt “yiirlitme yetkisine iligkin konular’la sinirl olarak ¢ikarilacagini
Ongormesi, bunlarin yasaya esdeger, yasayla aymi diizeyde kurallar olamayacagini
gosterir. Ciinkil ytiriitme yetkisi, kanunlarin uygulanmasina yonelik, kanunlara uygun
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kullanilmast 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;
Cumhurbagkanligi kararnamesi ile kanunlarda farkli hiikiimler bulunmasi halinde, kanun
hiikiimleri uygulanir; Tiirkiye Biiylik Millet Meclisinin ayn1 konuda kanun ¢ikarmasi
durumunda, Cumhurbaskanligi kararnamesi hiikiimsiiz hale gelir.” seklindeki
diizenlemeler, Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin yasaya esdeger olmadiginin bir bagka
acik gostergesidir. Bu diizenlemelerden CBK ile diizenlenecegi belirtilen konularin
yasayla diizenlenmesi, Anayasa’nin yasama organina agikca tanidigi bir yetkidir.

Kanunsuz emre dair Anayasanin 137. maddesinde yapilan degisiklik ise,
Cumhurbagkanlig1 kararnamesinin, Anayasanin konuya iligkin diger diizenlemeleri ile
birlikte degerlendirildiginde, normlar hiyerarsisindeki yeri agik¢a anlagilir: “Kamu
hizmetlerinde herhangi bir sifat ve suretle ¢calismakta olan kimse, iistiinden aldig1 emri,
yonetmelik, Cumhurbagkanlig1 kararnamesi, kanun veya Anayasa hiikiimlerine aykiri
goriirse, yerine getirmez ve bu aykiriligi o emri verene bildirir...”.

6771 sayili Yasa degisikligi ile Cumhurbagkanina Anayasada taninan diger
yetkiler ise sOyledir: Anayasanin 123. maddenin son fikrasinda “Kamu tiizelkisiligi,
ancak kanunla veya Cumhurbaskanlig1 kararnamesiyle kurulur” denilerek, CBK ile kamu
tiizelkisiligi kurulmasina da olanak taninmistir. Bununla birlikte, “Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisinin ayni konuda kanun ¢ikarmasi durumunda, Cumhurbagkanligi kararnamesi
hiikimsiiz 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.

124. ve 137. maddelerde yer alan tiiziik ibaresi, Anayasadan tamamen
cikarilmistir. Boylece tiiziik uygulamasi yiriirliikten kaldirilmis; onun yerine ¢cok daha
genis bir kapsama sahip olan Cumhurbaskanligi kararnamesi konulmustur.
Yonetmelikleri diizenleyen 124. maddede, “Cumhurbaskani, bakanliklar ve kamu
tiizelkisileri, kendi gorev alanlarmi ilgilendiren kanunlarin ve Cumhurbaskanlig
kararnamelerinin uygulanmasini saglamak iizere ve bunlara aykiri olmamak sartiyla,
yonetmelikler c¢ikarabilirler.”” hiikkmiinii  6ngormiistiir. Ancak bu, tlizik ve
cumhurbagkanligit  kararnamesinin aym1  hukuki  nitelikte oldugu seklinde
anlasilmamalidir. Ote yandan, Cumhurbagkani, “kanunlarin uygulanmasmi saglamak
izere ve bunlara aykirt olmamak sartiyla yonetmelik ¢ikarir” (md.104/18).

Kanunlarin ve CBK’lerin uygulanmasi amaciyla cikarilacak yonetmeliklerde
gerekce yol gosterici islev goriir. Ne var ki, kanunlar gerekceli oldugu halde CBK’lerin
gerekcesiz olmasi, yonetmelik hazirligr sirasinda iist normun yol gosterici islevinde
farklilagmaya neden olacaktir. Boylece, kanunun uygulanmasi icin ¢ikarilacak
yonetmelik ile Cumhurbaskanligi kararnamesinin uygulanmast i¢in ¢ikarilacak
yonetmelik esit olanak ve kosullarda hazirlanamayacaktir. CBK’yi uygulamaya yonelik
yonetmeligin hazirlanmasini, yasanin uygulanmasina iliskin yonetmelige gore zorlastiran
ve belirsiz kilarak, iki ayr1 uygulama yonetmeligini farkli kilacak higbir hakli neden
bulunmadig i¢in, esitlik ilkesi yoniinden Anayasa madde 10’a aykirilik olusturmaktadir.
CBK gerekgesizliginin uygulama yonetmeliginde yaratmasi1 muhtemel belirsizlikler ise,
hukuk devleti ilkelerini zedeleyici sonuglar doguracaktir (md.2).

3.- Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilmasinin sinirlari
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Anayasanin 104/17. maddesiyle getirilen CBK ile yiirlitmeye taninan diizenleme
alani oldukca dar ve sinirhidir. Bu ¢ergeve, dort kalemde agiklanabilir:

a) “Yiiriitme yetkisine iliskin konular”: Ik olarak Cumhurbaskanlig1 kararnamest,
“yiriitme yetkisine iligkin konularda” ¢ikarilabilecektir. Maddenin gerekgesinde ise,
cumhurbagkanina “genel siyasetin yiiriitiilmesinde yiiriitme yetkisi ile ilgili ihtiyac
duydugu konularda kararname c¢ikarabilme” yetkisi verildigi ifade edilmektedir. Bu
nedenle CBK’leri ancak yiiriitme yetkisinin gerektirdigi hususlarda ihtiya¢ duyuldugunda
cikarilabilecek, yasama ve yargi yetkilerinden herhangi birinin alanina giren bir konuda
ise, CBK c¢ikarilmas1 miimkiin olmayacaktir. AYM, bu ag¢ik hususu teyit etmektedir: ...
Cumbhurbagkani’nin yiiriitme yetkisine iliskin konularda CBK c¢ikarabilecegi ifade
edilmistir. Buna gore yiirlitme yetkisine iliskin konular diginda CBK ile diizenleme
yapilmasi miimkiin degildir”. (AYM, E. 2018/125, K. 2020/4, 22/1/2020, R.G. 13/5/2020
—31126, §9. Ayn1 yonde bkz. AYM, E. 2018/55; K. 2020/27, 11/6/2020, R.G. 20/7/2020-
31194).

b) “Diizenleme yasag:™: Ikinci olarak CBK’ler, “Anayasanin ikinci kismimin
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.

Ancak bu yasak karsisinda yanitlanmasi gereken soru, sosyal ve ekonomik haklar
ve Ozgirliklerin tamaminin CBK ile diizenlenip diizenlenemeyecegidir. Sadece
yukaridaki ifadeden yola c¢ikarak yapilan bir degerlendirme bu soruya olumlu cevap
vermeyi gerektirir. Ancak bu climlenin aym fikradaki diger hiikiimler ve Anayasanin
konuya iligkin diger ilke ve kurallar1 dikkate alinarak, Anayasanin biitlinligii icinde
tartisilmasi ve anlasilmasi gerekir.

Bu konuda, oOncelikle “miinhasir yasa kaydi” belirtilmelidir: ‘“Anayasada
miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi
cikarilamaz.” Bu agik yasak geregi, ilgili maddede yasayla diizenlenmesi kaydi bulunan
sosyal ve ekonomik hak ve Odevler, Cumhurbaskanligi kararnamesi ile
diizenlenemeyecektir. Ornegin Anayasa’nin 42/2. maddesinde “Ogrenim hakkinmn
kapsami kanunla tespit edilir ve diizenlenir.”, 51. maddesinde “Sendika kurma hakki ...
kanunla sinirlanabilir. Sendika kurma hakkinin kullanilmasinda uygulanacak sekil, sart
ve usuller kanunda gdsterilir.”, 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. Dolayisiyla
belirtilen konular CBK ile diizenlenemez. Eger boyle bir diizenleme yapilirsa bu, hem
Anayasanin 104/17. maddesine hem de o hak ve ddev i¢in kanun kaydi koyan hiikme
aykirilik olusturur. Ancak yasa kaydi icermeyen sosyal ve ekonomik haklar,
Cumhurbagkanlign  kararnamesinin konusu olabilecektir. Ornegin konut hakkim
diizenleyen Anayasanin 57. maddesi bdyledir. Bu durumda, dikkat edilmesi gereken
husus, s6z konusu haklarin sadece diizenleme konusu olabilecegi, ancak bunun sinirlama
yetkisini igermedigidir.

Bu nedenle, 104/17. maddenin ikinci ciimlesi, sosyal ve ekonomik haklar alaninin
CBK ile diizenlenmesini kabul ederken, bu diizenlemenin sinirlarim1 da belirtir: ilki,
fikranin ilk climlesindeki CBK’nin sadece yiiriitme yetkisine iligkin konularda
cikarilabilmesi, digeri ise iiclincli climlesindeki miinhasiran kanunla diizenlenmesi
ongoriilen konularda ¢ikarilamamasidir. Ote yandan, Anayasanin 13. maddesindeki temel



Esas Sayis1 :2022/98
Karar Sayisi : 2022/157

hak ve hiirriyetlerin ancak kanunla sinirlanabilecegi kurali dikkate alindiginda, CBK’ye
konu olabilecek sosyal ve ekonomik hak ve ddevlerle ilgili cumhurbaskaninin sinirlama
degil sadece bir diizenleme yetkisinden bahsedilebilir. Yani diizenleme ve sinirlama
ayrimi dikkate alindiginda, CBK ile sosyal ve ekonomik haklar ve d&devlerin
gerceklesmesi igin birtakim pozitif tedbirleri iceren diizenlemeler yapabilecegi, fakat
kisilerin bundan yararlanmasina siirlama getirilemeyecegi belirtilmelidir. Zira anayasal
cercevede, bir hakkin kisitlanmasi ancak ve ancak kanun ile yapilabilir.

¢) Ugiincii smir, “Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi &ngoriilen
konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilamaz.” hiikmidiir. AYM tarafindan
yasama yetkisinin devir yasagi ¢ercevesinde yiiriitmenin diizenleme yetkisi aciklanirken
kullanilan “miinhasiran” kanunla diizenlenmesi gereken konular ibaresi, Anayasa kurali
haline getirilmistir (Bkz., AYM E. 2017/143, K.2018/40, 2/5/2018). AYM’ye gore,
“Kural olarak, kanun koyucunun genel ifadelerle yiiriitme organini 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 ozgiirliiklerin
sinirlandirilmasi, vergi ve benzeri mali ylikiimliiliikklerin konmasi ve memurlarin
atanmalari, 6zliik haklar1 gibi miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen konularda,
kanunun temel esaslari, ilkeleri ve gerceveyi belirlemis olmasi gerekmektedir. Anayasa
koyucunun agik¢a kanunla diizenlenmesini 6ngordiigii konularda, yasama organinin
temel kurallar1 saptadiktan sonra, uzmanlik ve idare teknigine iligskin hususlar1 ytiriitmeye
birakmasi, yasama yetkisinin devri olarak yorumlanamaz.”.

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

AYM’nin, miinhasiran kavramin aciklarken verdigi 6rnekler ve agiklamalardan
bir konunun miinhasiran yasa alaninda olmasi i¢in Anayasanin 6zellikle ve 1srarla o
konunun yasayla diizenleme 6ngérmesi, yasayla diizenlemeye ¢ok 6zel vurgu yapmasi
gerekmemektedir. Bu cercevede temel hak ve hiirriyetlerin simnirlanmasma dair 13.
maddede, simirlamanin “ancak” kanunla yapilabilecegi sarti vardir: “Temel hak ve
hiirriyetler, 6zlerine dokunulmaksizin yalnizca Anayasanin ilgili maddelerinde belirtilen
sebeplere bagli olarak ve ancak kanunla sinirlanabilir”. Oysa vergilerle ilgili 73. maddede
(Vergi, resim, har¢ ve benzeri mali yiikiimliiliikler kanunla konulur, degistirilir veya
kaldirilir.) ve kamu hizmeti gorevlileriyle ilgili genel ilkeleri koyan 128. maddede
(Memurlarin ve diger kamu gorevlilerinin nitelikleri, atanmalari, gorev ve yetkileri,
haklar1 ve ytlikiimliiliikleri, aylik ve 6denekleri ve diger 6zliik isleri kanunla diizenlenir.)
yasayla diizenleme 6ngoriilmiis, hi¢bir 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 (bdlge teskilatinin)
“gorev ve yetkileri kanunla diizenlenir”, 127. maddesindeki “Mahalli idarelerin kurulus
ve gorevleri ile yetkileri, yerinden yonetim ilkesine uygun olarak kanunla diizenlenir.”,
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128. maddesindeki “Memurlarin ve diger kamu gorevlilerinin nitelikleri, atanmalari,
gorev ve yetkileri, haklar1 ve ylkiimliliikleri, aylik ve 6denekleri ve diger ozliik isleri
kanunla diizenlenir” ve “list kademe yoneticilerinin yetistirilme usul ve esaslari, kanunla
ozel olarak diizenlenir.” hiikiimleri buna &rnek olusturur. Ozellikle bu son husus, CBK
ile yasanin konu itibariyla i¢ ige gecme riskini igerir, karmasaya yol agma ihtimalini
barindirir. Cilinkii Anayasanin 104/9. maddesi cumhurbaskan1 CBK ile “iist kademe kamu
yOneticilerini atar, gérevlerine son verir ve bunlarin atanmalarina iligkin usul ve esaslari
... diizenler” hiikmiinii igerirken, iist kademe ydneticilerinin yetistirilme usul ve esaslari
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 agisindan yeterli oldugunu ifade etmistir.

“... Anayasa’da miinhasiran kanunla diizenlenmesi ongoriilen konularda CBK
cikarilamayacagr hiikiim altina alinmistir. Ancak Anayasa’da hangi konularin
miinhasiran kanunla diizenlenecegine iliskin 6zel bir hiikkiim bulunmamaktadir. Bununla
birlikte Anayasa Mahkemesinin yerlesik ictihadinda anayasa koyucunun kanunla
diizenlenmesini 6ngoérdiigli 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 yetkisi
bulunmamaktadir”. (AYM, E. 2018/125, K. 2020/4, 22/1/2020, R.G. 13/5/2020 — 31126,

§11).

Dolayisiyla, 104/17. maddede gegen “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.

d) Bir diger sinir ise, “Kanunda agikca diizenlenen konularda Cumhurbaskanligi
kararnamesi ¢ikarilamaz” kuralidir. Bir konu yasa ile acik¢a diizenlenmisse
Cumhurbagkanligi kararnamesi ¢ikarilamaz. Elbette CBK’lerin ¢ikarilmasi igin
KHK’lerde oldugu gibi yasa ile yetkilendirme gerekmez. Ancak KHK’ler yasalar
degistirebilirken, CBK’ler yasalarin agik¢a diizenledigi hususlarda bir diizenleme
yapamamakta, ‘“Cumhurbagkanligi kararnamesi ile kanunlarda farkli hiikiimler
bulunmasi halinde, kanun hiikiimleri uygulanmakta, “Tiirkiye Biiylik Millet Meclisinin
ayni konuda kanun ¢ikarmasi durumunda, Cumhurbaskanligi kararnamesi hiikiimsiiz hale
gelmektedir”. Bu hiikiimler agikga Cumhurbaskanligi kararnamesinin yasa giiclinde
olmadigini, Cumhurbagkanlig1 kararnamesiyle yasalarin degistirilemeyecegini gosterir.

Burada deginilen sinir, kanun hiilkmiinde kararnamelerle agik¢a diizenlenen
konular1 da kapsar. AYM, bu hususu acik¢a ifade etmistir: “ ... KHK’larin kanun
hiikkmiinde olduklar1 goriilmektedir. Dolayisiyla KHK ile agikca diizenlenen bir konuda
da Anayasa’nin 104. maddesinin on yedinci fikrasinin doérdiincii climlesi uyarinca CBK
cikarilamamasi gerekir” (AYM, E. 2019/78, K. 2020/6, 23/1/2020, R.G. 13/5/2020—
31126, §39).
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Bu agiklamalar 1s181nda Anayasa’nin Cumhurbagkani kararnamesiyle dogrudan
diizenleme yetkisi verdigi konularda dahi CBK 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 Cumhurbagkanligi kararnamesiyle diizenlenir.” Ancak bu,
bakanliklarin kurulmasina iliskin olarak mevcut yasalarda CBK ile degisiklik
yapilabilecegi anlamina gelmemektedir. Sonug¢ olarak Anayasanin 104. maddesinin on
yedinci fikrasinin mevcut hiikiimleri karsisinda hangi konuda olursa olsun CBK ile bir
yasay1 degistirmek veya yiirlirliikten 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 Yapilmas: Hakkinda Kanun
Hiikmiinde Kararname ile bakanliklar1 diizenleyen birgok yasa ve yasa giiclinde
kararname yiiriirlikten kaldirtlmigtir.

4. Cumhurbaskanligi Kararnamelerine Iliskin Anayasa Mahkemesi Denetiminin
Kapsami

Anayasa Mahkemesi’nin denetim kapsamina giren iglemlerden birisi de
cumhurbagkanligi kararnamesidir. Anayasanin 148., 150., 151., 152. ve 153.
maddelerinde daha oOnce mevcut olan kanun hiikkmiinde kararname yerine
Cumhurbagkanligi kararnamesi ibaresi konulmustur. CBK, Anayasa Mahkemesi
tarafindan, “sekil ve esas” bakimindan denetlenir.

“Anayasa Mahkemesi, kanunlarin, Cumhurbaskanligi kararnamelerinin ve
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Igtiiziigiiniin Anayasaya sekil ve esas bakimlarindan
uygunlugunu denetler...” (md.148/1).

“Sekil bozukluguna dayali iptal davalari Anayasa Mahkemesince oncelikle
incelenip karara baglanir” (md.149/4).

“Sekil ve esas...” Olciitli, madde 150°de de dngoriilmekle, tiirev kurucu iktidar,
herhangi bir tartismaya yer vermeyecek bicimde “sekil ve esas” denetim Olgiitlerinin
birlikteligini stirekli teyit ettigi gibi, “sekil bozuklugunu denetime 6ncelik” yiikiimliligi
getirmistir.

a) Gerekge, baslica sekil denetimi 6l¢iitlerindendir

Hukuk devletinde her tiirlii resmi islemin gerekceli olmasi, hukukun genel
ilkesidir. Bu ilke, anayasa ve/ya yasalarda yazili olmasa da, yargisal ictihat yoluyla uzun
zamandan beri kabul edilen bir hukukun genel ilkesidir . Cumhurbaskanlig
kararnamelerinin gerek¢esiz olmasi ise, hukuk devletine acgikca aykirilik olusturdugu
gibi, bu normatif metinlerin anlasilir ve 6ngoriilebilir olmalarini da zorlastirmaktadir. Bu
itibarla; AYM, artik CBK’ler iizerinde sekil denetimi de yaparak gerekce yoklugunu
Anayasa’ya aykirilik nedeni saymalidir.

Esasen, Anayasa Mahkemesi’nin bir Cumhurbaskanligi Kararnamesi iizerinde
verdigi yeni bir kararinda CBK’lerin gerekgesizligine dikkat ¢ekmesi, yeni bir hukuki
durum olarak nitelenebilir:
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“22. 30/3/2011 tarihli ve 6216 sayili Anayasa Mahkemesinin Kurulusu ve
Yargilama Usulleri Hakkinda Kanun’un 39. maddesinin (4) numarali fikrasinda “Iptal
davalarinda Mahkemece esasin incelenmesine karar verilmesi halinde, dava dilekgesi ile
ekleri Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Baskanligi, Cumhurbagkanlig1 ile iptal davasi
acmaya yetkili siyasi parti gruplarina gonderilir. Bu makamlar, iptal davasiyla ilgili yazili
gorislerini degerlendirilmek iizere Mahkemeye bildirebilirler.” denilmektedir. CBK’lar
gerekeeleri olmaksizin yayimlanmaktadirlar. Bu nedenle CBK kurallarinin getirilis
amacmin tespiti bakimindan 6216 sayili Kanun’un anilan hiikmiine istinaden

Cumbhurbagkanliginca dosyaya sunulan goriis yazilart énem arz etmektedir.” (AYM,
E.2019/96, K.2022/17, 24/02/2022, § 22).

Gerekece konusu hukukumuzda az islenmis olmakla birlikte, kanunlarin ve
Cumbhurbagskanligi Kararnamelerinin gerekgeli olmasi gerekliligi doktrinde de savunulan
bir goriistiir.: “Kanunlarin ve CB kararnamelerinin gerekceli olmasi gerekir”

2017 Anayasa kurgusu iriinii olan Cumhurbaskanligi kararnamesi, dort yilda
yasalarin Oniine gecti: Cikarilan toplam 106 CBK’nin madde sayisi, 2696’dir. Bunlarin
55 torba tarzinda olup, madde sayis1 808’dir. CBK’ler, higbir gerekge icermemektedir.

6771 sayili kanunla gerceklesen Anayasa degisikligi ile 104. maddede sinirlari
belirlendigi sekliyle anayasal diizenimize giren Cumhurbaskanligi Kararnamelerine
iligkin bir AYM i¢tihadi tam anlamiyla olusturulabilmis degildir. Temmuz 2022 itibariyle
c¢ikarilan ve yiriirliige konulan 106 Cumhurbagkanligi Kararnamesinin 77 ine iliskin iptal
talebinde bulunulmustur. Acilan iptal davalarinda, sistematik sekilde, s6z konusu
Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin konu bakimindan yetki yoniinden Anayasa
m.104/17’ye aykir1 oldugu ve yliriitmenin yasamanin yetki alanina tecaviiz ettigi ortaya
koyulmustur. AYM, Cumhurbaskanligi Kararnamelerine iliskin 16 karar vermistir. Bu
kararlarin 8’inde iptal edilen hususlar olmakla birlikte diger 8’1 ret edilmistir. AYM,
Cumhurbagskanlig1 Kararnameleri lizerine ortalama 17 ayda karar verebilmistir. Yapilan
basvuru ve verilen karar oranlandiginda ise, tam olarak basvurularin yaklasik 1/5°1 karara
baglanmistir. CBK yoluyla kural koyma alanina iliskin ivedi ve esasli bir igtihat
olusturulamamis olmasi, kanun alaninda ¢ok sayida ve torba tarzda Cumhurbagkanligi
Kararnamesi ¢ikarilmasina neden olmaktadir. Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin
gerekgesiz olmast olgusu, siirekli sekilde erkler ayriligini ihlal eden bir kapsamda ihdas
edilen bu norm kategorisinin temel kusurlarindan birisi olarak géze ¢arpmaktadir.

« GEREKCE, HUKUK DEVLETI GEREGIDIR

“Biitiin mahkemelerin her tiirli kararlar1 gerekgeli olarak yazilir” hiikmii
(md.141/3) disinda ‘gerekce geregi’, Anayasa’da, yasama ve yliriitme islemleri icin
dogrudan 6ngoriillmemektedir.

Bu bir eksiklik degil; zira hukuk devleti, biitiin resmi islemlerin gerekceli olmasini
gerekli kilar. Nitekim, yasalar ve idari islemler acisindan, acik hiikiim yokluguna karsin
gerekce yiikiimliliigii, Anayasa madde 2’den kaynaklanir. Anayasalarda gerekce
gerekliligi agikca Ongoriilmiis olmasa da, birel veya diizenleyici iglemler biitiinii i¢in
gerekce gerekliligi, icerik olarak hukuk devleti kavramina igkindir. CBK’lerin gerekceli
olma zorunlulugu da, bu genel ilke i¢inde yer alir.
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Gerekgesiz CBK’lerde saydamlik yoklugu, islemin yapilma nedenini perdeler;
ancak daha Onemlisi, islemi yapanin 6znel ve keyfi davranma riskini yaratir ve yine
uygulamada da keyfilige neden olur. Nitekim torba CBK tarzi, bunun gostergesidir. Daha
onemli sakincasi ise, gerekcesiz CBK, Anayasa Mahkemesi (AYM) denetimini
zorlastirir. Gerekge yoklugunun torba diizenleme yontemiyle birlesmesi ise, denetimi
geciktirdigi gibi etkisizlesmektedir.

Gerekge, hazirlik asamasinda islemin nedenleri ve amaclarinin belirlenmesini
gerekli kilar. Bu gereklilik, islemi yapani1 daha 6zenli davranmaya yoneltir. Eger gerekgeli
olarak hazirlansa idi, CBK’ler, muhtemelen 6zenli ve ihtiyath g¢alismalar esliginde,
haliyle dncekiler ile baglantilar1 da gozetilecegi icin torba CBK tarzinda degil, nicelik
olarak daha az, ama hukuk devleti ilkesine yarasir sekilde daha nitelikli diizenlemeler
olacakti.

Torba CBK’ler, tipki torba yasalar gibi AYM denetimini de gii¢lestirmektedir;
clinkli, AYM raportorleri dosyalari uzmanlik ilkesine gore inceledikleri i¢in, onlarca
konuyu diizenleyen bir torba CBK, o denli ¢ok sayida raportdr arasinda paylasma gii¢liigii
nedeniyle, uzmanlik ilkesi ikinci plana gegmektedir (bkz. AYM Ictiiziigii, md.47). Bu
durum ise, CBK’ler iizerinde derinlestirilmis denetim siirecini engellemektedir.

TBMM’de bir CBK izleme ve Degerlendirme Komisyonu kurma &nerisinin
TBMM Genel Kurulu’'nda reddedilmis olmasi da, CBK gerekg¢elerinin 6nemini
arttirmaktadir.

Bu baglamda emsal olabilecek bir uygulamaya da ayrica dikkat ¢ekmekte yarar
var:

Bilindigi tizere Onceki sistemde yiirlitme tarafindan yapilan kanun hiikmiinde
kararnameler (KHK) i¢in de tipki kanunlar gibi Anayasada agikca gerekgeli olma
zorunlulugu 6ngoriilmemisti. Bununla birlikte uygulamada KHKler’in gerekgesi (gerek
Genel Gerekce gerek madde gerekgeleri) Resmi Gazetede yayimlanmamakla birlikte,
Bagbakanlik Kanunlar ve Kararlar biriminde KHK’ler’in de tipki kanunlar gibi
gerekceleri (gerek Genel Gerekge gerek madde gerekgeleri) hazirlanmaktaydi ve
sonradan KHK’ler TBMM’ye sunuldugunda mutlaka isbu gerekgeleri ile birlikte
sunulmaktaydi.

Diger bir ifadeyle KHK’lerin de aslinda gerekgeleri bulunmaktaydi.

Nitekim bu baglamda bir islem veya diizenlemenin gerekg¢esinin “bulunmasi” ile
bu gerekcenin “yayimlanmasi veya ilan edilmesi” farkli kavramlardir.

Kanunlar, KHK’ler, CBK’ler gibi genel kural koyucu iist hukuk kurallarinin
gerekcgelerinin “bulunmasi”, hukuk devleti agisindan mutlaka zorunludur. Ciinkii gerek
bu hukuk normlarmin uygulayicilar tarafindan nasil yorumlanacaginin anlasiimasi
acisindan; gerekse bu list normlarin dayanak alindigi daha alt normlarin isbu {ist normlara
uygun bigimde tesis edilebilmesi agisindan, bahsi gegen gerekgenin “bulunmasi”, hukuka
saygili bir yonetim anlayisinin geregidir.

S6z konusu gerekgenin en bagta yani normun yliriirliige girdigi zamanda kamuya
ilan edilip edilmemesi ise farkli bir olgudur. Aslinda hukuka saygili ve vatandaglarin
kamusal faaliyetler i¢in bilgilenmesini ve saydamligi 6nemseyen bir yonetim anlayisinda
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isbu gerekgelerin en bastan da kamuya duyurulmasi daha dogru bir yaklasimdir. Ancak
burada oldugu gibi anilan gerekg¢elerin en basta kamuya duyurulmasmin zorunlu
olduguna dair agik yasal kurallar yoksa, gerek¢enin bastan kamuya duyurulmamis olmasi
acik bir hukuka aykirilik olarak goriilmeyebilir.

Ne var ki gerekgenin en basta kamuya duyurulmamasi hukuka aykirilik tagimasa
da, gerekcenin “hi¢ bulunmamasi” hukuka aykirilik olusturacaktir.

Bu baglamda Tiirk hukukunda 6teden beri kabul edilen yaklasim, gerekc¢enin
bastan kamuya ilan edilme zorunlulugu bulunmasa da, gerekg¢enin yonetimin elinde
bulunmasinin ve 6rnegin dava agildiginda mahkemeye gerekgenin sunulmasinin zorunlu
olmasidir. Boylece hukuka uygunluk denetimi daha miikellef bicimde yapilabilecektir.

Nitekim Danistay’in da uzun siiredir yerlesik ictihadi, yonetmelikler ve tliziikler
dahil idari islemlerin gerekgesinin bastan ilgililere duyurulmasi zorunlu olmamakla
birlikte, bunlara karsi dava acildiginda idarenin bunlarin gerekgesini mahkemeye
sunmasinin zorunlu oldugu yoniindedir . Dolayisiyla gerekce “bulunmadan” mahkemeye
sunulmasi da miimkiin olmayacagina gore, bu diizenlemelerin gerekcesinin yonetimin
elinde ve kayitlarinda “bulunmasi1” yani varolmasi hukuken zorunludur.

Ayni durum CBK’ler acisindan da evleviyetle (a priori) gecerli olmalidir. Zira
CBK’lerin diger idari diizenlemelere gore daha iist hukuk normlar1 oldugu kuskusuzdur.

. ANAYASA MAHKEMESI, “CUMHURBASKANLIGI
KARARNAMELERININ... ANAYASAYA SEKIL VE ESAS BAKIMLARINDAN
UYGUNLUGUNU DENETLER” “Anayasa Mahkemesi, kanunlarin, Cumhurbaskanlig
kararnamelerinin ve Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi I¢tiiziigiiniin Anayasaya sekil ve esas
bakimlarindan uygunlugunu denetler...” (md.148/1)

* AYM, yasalardan farkli olarak, CBK’lerin Anayasa’nin belirledigi cerceve
icinde ¢ikarilip ¢ikarilmadigini yetki yoniinden denetledikten sonra esasa iliskin denetime
gecmektedir. Yetki yoniinden denetim, agik olarak bir sekil denetimidir. AYM bugiine
kadar verdigi kararlarda sadece CBK’lerin yetki yoniinden sekil denetimini dolayh
sekilde yaptig1 goriilmektedir. Oysa sekil denetimi salt “yetki unsuruyla” sinirh degildir.
AYM’nin Anayasanin CBK’lerin sekil yoniinden denetimini sadece “yetki” unusuruyla
sinuirli olarak yapmasi, Anayasanin amir hiikmiiyle de bagdasmamaktadir.

* CBK’leri sekil yoniinden denetim, AYM yetkisinde oldugundan, gerekce
yoklugu boyle bir denetimi islevsel kilacak belirleyici dl¢iittiir.

* Nitekim, AYM’nin yukarida alintilanan karari, Cumhurbaskanligindan ortiilii bir
gerekce istemi anlamina gelmektedir.

* Bu itibarla, AYM ye tarihsel bir gorev diismektedir: Gerekge gerekliligini bigim
yoniinden denetim kapsamina almak.

* AYM denetimi, bugiline kadar CBK’ler {izerinde yetki ve esas yoniinden
denetimle sinirl kaldi. Ne var ki, madde 148, acikca sekil denetimini 6ngérmektedir ve
alintilanan kararinda AYM’nin gerekce gerekliligine igareti, bu denetim yoluna iligkindir.
Aksi halde, Anayasa’nin CBK’ler bakimindan 6ngérdiigii sekil bakimindan denetim
kurali, anlamini biiylik Olcilide yitirmis olacaktir. Gerekce yoklugunun iptal nedeni
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sayllmasi, CBK’lerin Anayasaya uygunluk kaygis1 ile hazirlanmasmi gerekli
kilacagindan, AYM denetimi de islevsellik kazanacaktir.

« Ote yandan, 1982 Anayasast madde 148 ve 6216 say1l1 Kanun ve AYM I¢tiiziigii
hiikiimlerinin, kanunlardan farkli olarak CBK'lerin sekil denetimine iliskin bir diizenleme
icermemeleri, CBK'lerin  sekil  denetiminin  yapil(a)mayacagi  sonucunu
dogurmamaktadir. Tam aksine, Anayasa ve diger diizenlemelerde bu konuda hiikiim
bulunmamast AYM'yi, AY m.151'de yer alan sekil denetiminin CBK'ler bakimindan nasil
uygulanacagini belirleme ylikiimliiliigi altina sokmaktadir. Sekil, bir normun Resmi
Gazete'de yayimlanana kadar gegen yontemsel siirecleri kapsamakta ve bu siire¢ de
normun gerekcesiyle olusturulmasiyla baslamaktaysa, CBK'lerin gerekcesiz sekilde
yayimlanmasi, daha bastan hukuk devleti kuralina aykirilik olusturmaktadir. Buna iliskin
olarak TBMM, CBK'lerin nasil hazirlanacagina iligskin ve gerekcelerin nerede ve nasil
yayinlanacagina iliskin bir kanun yapma yetkisini haiz olmasina ragmen TBMM'ce bdyle
bir kanunun yapilmamis olmasi varilan sonucu degistirmemekte, AYM'nin
yikiimliiliiglinlin 6nemini ortaya ¢ikarmaktadir. AYM, CBK’ler iizerinde sekil
denetiminde yasalara gore daha genis bir takdir marjina sahiptir; ¢ilinkii yasa i¢in sekil
oOl¢iitli Anayasa’da dogrudan 6goriilmektedir. Bu itibarla, CBK’ler lizerinde sekil denetim
oOl¢iitlerinin Anayasa Mahkemesi tarafindan belirlenmesi, Anayasa Mahkemesi’nin varlik
nedeni ve hukuk devletinin olusum siireci bakimindan da yerinde ve yararli olacaktir.

» Gerekce geregi, norm olarak uygulamada ortaya ¢ikacak tereddiitlerin
giderilmesi i¢in de gereklidir. (AYM bile buna hakli olarak gereksinim duyduguna
gore..), CBK’yi uygulamak konumunda olan yargt organlar1 ve idare makamlar1 buna
haydi haydi gerek duyar.

« Ote yandan, CBK’ler, ¢ok genis bir diizenleme alanina yayilmakta ve hatta
sosyal ve ekonomik haklar bile CBK’lerle diizenlenebilmesi o6tesinde, TBMM
cogunlugunun, madde 104/17 climle sonun verdigi yetkiyi bile kullanmaktan kac¢inmasi,
CBK yoluyla genis bir yelpazeye yayilan Normatif diizenlemeleri adeta “siirekli” bir hale
getirmistir.

b) Yetki yoniinden sekil denetimi

Anayasa Mahkemesi, bir sekil denetimi tiiri olan bu denetimi nasil ve hangi
cercevede yapmalidir? Yargisal denetimde AYM oncelikle bir CBK’nin Anayasada CBK
ile diizenlenmesi Ongoriilen hususlarda diizenleme icerip icermedigi yani yetki yoniinden
denetleyecektir. Dolayisiyla CBK yetki kapsami disinda bir konuyu diizenlemigse
dogrudan yetkisizlik dolayisiyla iptal edilmelidir. CBK nin yetki kapsami i¢inde oldugu
sonucuna varirsa AYM, bu kez diizenlemenin esas bakimindan Anayasa’nin ilgili
maddelerine uygunlugunu inceleyecektir. Her ne kadar Anayasanin 148. maddesinde
CBK ’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. Ciinkii Anayasa’da, Cumhurbaskanina ancak
fikrada belirtilen sinirlar iginde CBK ¢ikarma yetkisi verilmistir. Bu sinirlarin agilmasi,
CBK’yi Anayasa’ya aykirt hale getirir. Boylece, CBK’nin 6rnegin kanunun agikca
diizenledigi bir hususu igermesi onun Anayasa’ya aykir1 olmasi sonucunu dogurur: “Dava
konusu kural 5018 sayili Kanun’a ekli (1) Sayil1 Cetvel’e bazi eklemeler yapmak suretiyle
kanun metninde degisiklik yapilmasini Ongérmektedir. Kanunlar1 degistirmenin
TBMM nin gorev ve yetkileri kapsaminda bulundugu ve 6771 sayili Kanun’la yapilan
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Anayasa degisikligiyle bu hususta farkli bir diizenleme 6ngoriilmedigi gozetildiginde
kuralin yiiriitme yetkisine degil yasama yetkisine iliskin oldugu agiktir. Dolayisiyla kural,
Anayasa’nin  104. maddesinin on yedinci fikrasinin  birinci  ciimlesiyle
bagdasmamaktadir” (AYM, E.S.: 2018/55; K.S.: 2020/27; K. T.:11/6/2020; R.G.: 20
Temmuz 2020-31194).

Bu agidan CBK’lerin denetimi yasalarin denetiminden farklidir. Yasalarin esas
denetiminde sadece yasanin maddi bakimdan anayasaya uygunlugu inceleme konusu
olurken, CBK’lerin, sekil denetiminden sonra esas yoniinden denetime gegmeden dnce
yetki yoniinden incelenerek, Anayasanin 104/17. maddedeki sinirlara uyulup uyulmadigi
denetlemelidir. Bu ¢er¢evede CBK nin bir 6zgiirliik ve hakk: diizenleyip diizenlemedigi,
Anayasada yasa kaydi olan ya da bir kanun tarafindan diizenlenmis bulunan bir konuda
diizenlemeye yer verilip verilmedigi 6ncelikle ele alinmalidir.

AYM de, konuya iligkin ilk kararlarinda, cumhurbaskanligi kararnamelerinin
oncelikle yetki agisindan denetlenmesi gerekliligini agikca ifade etmistir:

“CBK’larin ... konu bakimindan yetki kurallarina uygun olarak ¢ikarilmasi
gerekmektedir. Aksi takdirde igerigi Anayasa’ya aykirilik olusturmasa bile bu
diizenlemelerin Anayasa’ya uygunlugundan s6z edilemez. Dolayisiyla CBK’larin
yargisal denetiminde Oncelikle Anayasa’nin 104. maddesinin on yedinci fikrasinda
belirtilen konu bakimindan yetki kurallarina uygunlugunun ele alinmasi gerekir. Anilan
fikra yoniinden herhangi bir aykirilik tespit edilmemesi durumunda ise bu defa CBK’larin
icerik 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 — Say1: 13/5/2020 — 31126, §13.
Ayni 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 ozgiirliik ve hak
tizerindeki somut etkisi incelemede dikkate alinmalidir. Bu yonden bir CBK hak ve
hiirriyet sinirlayict nitelikte ise, konu yasama yetkisinin alanina kayacak ve CBK
Anayasaya aykir1 hale gelebilecektir. Bu nedenle sosyal ve ekonomik haklara iligkin
olarak CBK’lerde yer alan her bir hilkmiin somut etkileri dikkate alinarak bir
degerlendirme yapilmalidir. Bu baglamda, o6rnegin CBK’de oOngoriilen sosyal ve
ekonomik haklarla ilgili diizenleyici kurallarin, sosyal ve/veya ekonomik haklar
bakimindan pozitif ayrimeilik yapilmasinin gerekli oldugu bir alanda bunu yapmamaktan
ya da tetikleyebilecegi dolayli ayrimci sonuglardan da sorumlu olacagini vurgulamak
gerekir. Bu cercevede hangi kuralin hak ve hiirriyetleri kisitlayici, hangi kuralin sadece
diizenleyici nitelikte oldugunun tespiti olduk¢a zor olacaktir.

Anayasa Mahkemesi’nin cumhurbaskanligi kararnamelerini yetki agisindan
denetlemesinin, siradan bir Anayasa’ya uygunluk denetimi sorunu olusturmadigi
vurgulanmalidir. Anayasa’nin Baslangi¢ boliimiinde, agik sekilde erkler ayrilig: ilkesine
yollama yapilmakla yetinilmemekte, ilkenin ayni zamanda tanimi da yapilmaktadir.
Madde 2’nin 6ngdrdiigii hukuk devletinin gerekleri, normlar hiyerarsisi ¢ercevesinde
kurali koyan organ ile onu uygulayan organin birbirinden ayrilmasini, denetim organinin
ise bagimsiz olmasini ifade eder. Normlarin agamali sirasi ise, iist normun alt normun
varlik nedeni oldugu, iist norma uygunluk ise, alt normun gecerlilik kosulu oldugu
anlamina gelir. Anayasa’nin 7., 8. ve 9. maddeleri; yasama, yliriitme ve yarg: yetkilerini
ayr1 ayr1 diizenlemektedir. Anayasa’nin 11. maddesine gore; Anayasa hiikiimleri, yasama,



Esas Sayis1 :2022/98
Karar Sayisi : 2022/157

yiirlitme ve yargt organlarini baglamaktadir. 2017 Anayasa degisikligiyle ortaya ¢ikan
kurguda, her ne kadar cumhurbagkanlig1 kararnamesi adi altinda yiiriitmeye diizenleme
yetkisi taninmis olsa da, bu yetkinin, gerek cercevesinin belirlendigi madde 104/17
sinirlart igerisinde gerekse Anayasa’nin deginilen Baslangi¢ ve genel esaslar1 kapsaminda
kullanilip kullanilmadigi konusunda AYM tarafindan gerceklestirilecek Anayasa’ya
uygunluk denetimi, temel bir &nem kazanmaktadir. Oyle ki, AYM tarafindan
cumhurbagkanligi 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 vurgulanmalidir ki; Anayasa madde 6/3’e gore, “Higbir kimse veya
organ kaynagini Anayasadan almayan bir Devlet yetkisi kullanamaz”. Bu itibarla, erkler
ayriligr ilkesine uyulup uyulmadigina iliskin bir denetim olan cumhurbaskanlig
kararnamelerinin yetki alanlarinda kalip kalmadiklarina iliskin denetim; son tahlilde,
egemenligin Anayasa’ya uygun sekilde kullanilip kullanilmadigini ve anayasal yetkilerin,
“Anayasanin soziine ve ruhuna uygun” olarak kullanilip kullaniimadigini denetlemek
anlamina gelmektedir. Kisaca, AYM’nin Cumhurbaskanligi kararnamelerini denetimi
vesilesiyle yapacagi gozlemler, belirleyecegi ilkeler ve sistemlestirecegi dlgiitler, Tiirkiye
Cumbhuriyeti’nin anayasal bir devlet olup olmayacagi konusunda belirleyici olacaktir.

c) Esas yoniinden

Bu konuda gosterilmesi gereken hassasiyet ve titizlik; Anayasa Mahkemesi’nin
cumhurbagkanligi kararnamelerini yetki acisindan denetlemesinin, denetimine tabi
tutulan diger normatif diizenlemelerin Anayasa’ya uygunluk denetiminden farkli
Ozellikler tasimasmna dayanmaktadir. Anayasa, Baglangic boliimiinde, Devlet
orglitlenmesinin erkler ayrilig1 iizerine insa edilecegini agik bir bigimde 6ngérmektedir.
Cumhuriyet’in niteliklerini siralayan ve somutlastiran madde 2 ise, Tiirkiye
Cumbhuriyeti’nin “baslangigta belirtilen temel ilkelere dayan”digimi ongdrmekte olup,
bunu hukuk devleti olarak tanimlamaktadir. Hukuk devleti, mekanizma olarak, devlet
orgiitiinlin erkler ayrilig1 ¢ergevesinde orgiitlendigi, hukuki yapilanmanin ise normlar
hiyerarsisine dayandigi bir siyasal orgiit ve hukuki yap1 olarak tanimlanir. Madde 2,
madde 14 (degisik: 3/10/2001-4709/3 md.) 1s18inda okundugunda hukuk devletinin i¢erik
olarak da tanimlanmis oldugu goriiliir: “insan haklarmma dayanan demokratik ve laik
Cumbhuriyet” ve ayn1 zamanda “sosyal devlet”; yani sosyal hukuk devleti. Bu arada;
AYM’nin hukuk devleti kavramina iliskin olarak kanunlarin Anayasa’ya uygunlugu
denetimi baglaminda olusturdugu icgtihadinin, cumhurbaskanligi kararnamelerinin
denetiminde de ayni sekilde referans olusturacagi agiktir (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 6zgiirliikleri koruyup giiglendiren, her
alanda adil bir hukuk diizeni kurup bunu gelistirerek siirdiiren, hukuki giivenligi saglayan,
Anayasa’ya aykirt durum ve tutumlardan kaginan, hukuk kurallariyla kendini bagl sayan
ve yargl 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, cumhurbaskanlig1
kararnamelerine iliskin (ve 6zellikle de bunlarin konu bakimindan yetkisizligine dayali)
iptal bagvurularinin bdylesine ¢ok sayida ve bu kadar uzun siireler karara baglanmamis
sekilde AYM oniinde birikmis olmasi, AYM’nin verdigi hukuk devleti tanimindaki her
bir unsurun adeta dondurulmasi anlamima gelmekte; yiiriitmeyi, dolayli olarak, yetkisi
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disindaki  alanlar1  sistematik  sekilde Anayasa’ya aykirt cumhurbaskanligi
kararnameleriyle diizenleme refleksi konusunda cesaretlendirmektedir.

Anayasa’nin genel esaslar kismindaki maddeleri, madde 2’nin yaptig1 ¢ergeve ve
temel tanimlar dogrultusunda okumak ve anlamlandirmak gerekir:

Anayasa’nin 7., 8. ve 9. maddeleri; Devlet orgiitii olarak yasama, yiiriitme ve yargi
yetkilerini ayr1 ayri diizenlemektedir. Normlar hiyerarsisinin ana gergevesini koyan
madde 11°e gore; Anayasa hiikiimleri, yasama, yiirlitme ve yargl organlarini
baglamaktadir. Anayasa Mahkemesi’nin, Anayasa’nin bu temel hiikiimleri 151g1nda, iptal
davast konusu cumhurbaskanligi kararnamelerine iliskin denetimini titizlikle
gerceklestirmesi, ivedi bir gerekliliktir.

B. 104 sayili Kapadokya Alan Baskanligi Hakkinda Cumhurbagkanligi
Kararnamesi Ile Ust Kademe Kamu Yéneticileri Ile Kamu Kurum Ve Kuruluslarinda
Atama Usllerine Dair Cumhurbagkanligi Kararnamesinde Degisiklik Yapilmasi
Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesi’'nin biitiinii, sekil yOniinden Anayasa’ya
aykiridir

104 sayili Kapadokya Alan Bagkanligi Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararnamesi
fle Ust Kademe Kamu Y éneticileri le Kamu Kurum Ve Kuruluslarinda Atama Usillerine
Dair  Cumhurbaskanligi ~ Kararnamesinde  Degisiklik  Yapilmast  Hakkinda
Cumhurbagkanligi Kararnamesi’nin biitiinii, sekil yoniinden Anayasa’ya aykiridir.
Asagida, s6z konusu Anayasa’ya aykiriligin sebepleri gosterilmistir.

1. AYM’nin CBK ’leri Sekil Bakimindan inceleme Yetkisi

CBK’leri sekil yoniinden denetim, AYM’nin yetkisindedir. Anayasa’nin,
AYM’nin gorev ve yetkilerine iligkin 148. maddesinin 1. fikrasina gore:

“Anayasa Mahkemesi, kanunlarin, Cumhurbaskanligi kararnamelerinin ve
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Igtiiziigiiniin Anayasaya sekil ve esas bakimlarindan
uygunlugunu denetler ve bireysel basvurular karara baglar.”

Anayasa’nin lafzi, tereddiitsiiz bir aciklikla, CBK’lerin Anayasaya sekil ve esas
bakimlarindan uygunlugunu denetleme gorev ve yetkisine sahip oldugunu ortaya
koymaktadir.

2. Siire Yoniinden
Anayasa’nin “Dava agma siiresi” baslikli 151. Maddesine gore:

“Anayasa Mahkemesinde dogrudan dogruya iptal davasi agma hakki, iptali
istenen kanun, Cumhurbagkanligi kararnamesi veya ictiiziigiin Resmi Gazetede
yayimlanmasindan baglayarak altmis giin sonra diiger.”

Yine Anayasa’nin 148. Maddesinin 2. fikrasina gore,

“Kanunlarin  sekil bakimindan denetlenmesi, son oylamanin, 6ngoriilen
cogunlukla yapilip yapilmadigi; Anayasa degisikliklerinde ise, teklif ve oylama
cogunluguna ve ivedilikle goriisiilemeyecegi sartina uyulup uyulmadigi hususlar ile s1
nirhidir. Sekil bakimidan denetleme, Cumhurbagkaninca veya Tiirkiye Biiyiikk Millet
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Meclisi iiyelerinin beste biri tarafindan istenebilir. Kanunun yayimlandigi tarihten
itibaren on giin gectikten sonra, sekil bozukluguna dayali iptal davasi agilamaz; def'i
yoluyla da ileri siiriilemez.”

Gorildiigii iizere, Anayasa, AYM nin soyut norm denetimine yonelik bagvurulara
iliskin olarak iki farkli siire ongdrmistiir. Kanunlarin sekil bozukluguna dayali iptal
davalari, Kanunun yayimlandig: tarihten itibaren on giin icerisinde agilmalidir. So6z
konusu on giinliik hak diisiiriicii siire, yalnizca kanunlar bakimindan gegerlidir. CBK’ler
bakimindan bu konuda bir lex specialis bulunmamaktadir ve CBK’lerin sekil bakimindan
Anayasa’ya aykiriligina dair iptal davasinin agilmasi, Anayasa’nin 151. maddesinde
Ongoriilen altmig giinliik siireye tabidir. Gergekten de, eger Anayasa koyucu Oyle 6ngorse
idi, 148. maddeye, -tipki kanunlar i¢in yaptigi sekilde- CBK’lerin sekil bakimindan
Anayasa’ya aykiriliklarina iligkin olarak iptal davasi agmasi siiresinin altmig giinden daha
kisa olduguna iligkin bir hiikiim koyardi.

3. 104 sayilh Kapadokya Alan Bagkanligt Hakkinda Cumhurbaskanlig
Kararnamesi Ile Ust Kademe Kamu Yéneticileri Ile Kamu Kurum Ve Kuruluslarinda
Atama Usillerine Dair Cumhurbagkanligi Kararnamesinde Degisiklik Yapilmasi
Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesi’nin Gerekgesiz ~ Cikarilmasinin =~ Sekil
Bakimindan Hukuk Devleti ilkesi Aykirilig

Anayasa Mahkemesi, yakin tarihli bir kararinda CBK’lerin gerekc¢esizligi
olgusuna asagidaki gibi dikkat cekmistir:

“22. 30/3/2011 tarihli ve 6216 sayili Anayasa Mahkemesinin Kurulusu ve
Yargilama Usulleri Hakkinda Kanun’un 39. maddesinin (4) numarali fikrasinda “Iptal
davalarinda Mahkemece esasin incelenmesine karar verilmesi halinde, dava dilekgesi ile
ekleri Tirkiye Biyiik Millet Meclisi Bagkanligi, Cumhurbaskanhig: ile iptal davasi
acmaya yetkili siyasi parti gruplarina gonderilir. Bu makamlar, iptal davasiyla ilgili yazili
goriislerini degerlendirilmek lizere Mahkemeye bildirebilirler.” denilmektedir. CBK’lar
gerekceleri olmaksizin yayimlanmaktadirlar. Bu nedenle CBK kurallarinin getirilis
amacinin tespiti bakimindan 6216 sayili Kanun’un anilan hiikkmiine istinaden

Cumhurbaskanlifinca dosyaya sunulan gorlis yazilari énem arz etmektedir.” (AYM,
E.2019/96, K.2022/17, 24/02/2022, § 22).

Hukuk devletinde her tiirli resmi islemin gerekceli olmasi, hukukun genel
ilkesidir. Bunun, yargi kararlariyla ilgili olarak adil yargilanma hakki bakimindan boyle
oldugu 1yi bilinmektedir. Anayasa m. 141/3 uyarinca “Biitiin mahkemelerin her tiirli
kararlar1 gerekgeli olarak yazilir.” AIHM igtihatlarma gore, yargi kararlari, dayandiklart
gerekceleri yeterli sekilde ortaya koymalidir (AIHM, Papon/Fransa n° 2 (kabul
edilebilirlik karar1), 15/11/2001, bagvuru n® 54210/00). Yargi kararlarin1 gerekgelendirme
zorunlulugu, ATHS m.6/1’in igerdigi zimni giivencelere dahildir (AIHM, H/Belgika,
30/11/1987, basvuru n° 8950/80 § 53). Yargt organlar1 gerekgelerin se¢imi ve kanitlarin
kabulii konusunda belirli bir takdir marjina sahip olsa da, kararlarinin gerekgelerini
belirterek islemlerinin hakliligin1 ortaya koymalidir (AIHM, Suominen/Finlandiya,
01/07/2003, bagvurun® 37801/97, § 36). Bir taraf tarafindan ileri siiriilen bir iddia davanin
sonucu acisindan belirleyici oldugunda, o iddia, yargi organinin 6zgiil ve agik bir yanitini
gerektirir (ATHM, Ruiz Torija/Ispanya, 09/12/1994, bagvuru n° 18390/91, § 30).
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Yargi kararlar1 ve bireysel normlar acisindan gerekli bu gerekce zorunlulugunun;
belirsiz sayida kisiye ve beseri iliskiye uygulanacak genel normlar agisindan evleviyetle
gerekli oldugu kabul edilmek gerekir. Cumhurbaskanligi kararnamelerinin gerekgesiz
olmas1 ise, hukuk devletine agik¢a aykirilik olusturdugu gibi, bu tiirdeki normlarin
anlasilir ve dngoriilebilir olmalarint da zorlagtirmaktadir. AYM, CBK’ler iizerinde sekil
denetimi de yaparak gerekg¢e yoklugunu Anayasa’ya aykirilik nedeni saymalidir.

Gergekten de; hukuk devleti, biitiin islem ve eylemlerinin hukuk kurallarina
uygunlugunu baslica gecerlik kosulu sayan, her alanda adaletli bir hukuk diizeni kurmay1
amagclayan ve bunu gelistirerek stirdiiren, hukuku tiim devlet organlarina egemen kilan,
Anayasa’ya aykirt durum ve tutumlardan kacinan, insan haklarina saygi duyarak bu hak
ve Ozgiirliikleri koruyup giliclendiren, Anayasa’ya ve hukuk kurallarina bagliliga 6zen
gosteren, yargi denetimine agik olan, yasalarin {istiinde yasa koyucunun da uymak
zorunda oldugu temel hukuk ilkeleri ile Anayasa’nin bulundugu bilinci olan devlettir
(Anayasa Mahkemesi’'nin 02.06.2009 tarihli ve 2004/10 E.; 2009/68 K. sayil1 Kararr).
Hukuk devletinin 6n kosullarindan olan hukuki gilivenlik ilkesi hukuk normlariin
ongorilebilir olmasmi, hukuki belirlilik ilkesi de kanun hiikiimlerinin siipheye yer
vermeyecek sekilde agik, net, anlasilabilir olmasin1 ve ayrica kamu otoritelerinin keyfi
uygulamalarina kars1 koruyucu 6nlem i¢ermesini ifade etmektedir (bkz. AYM 9.2.2017,
2016/143 E.— 2017/23 K. par. 13; RG. 12.4.2017-30036) (Anayasa Mahkemesi’nin
04.05.2017 tarihli ve 2015/41 E.; 2017/98 K. sayil1 Karart).

Hukuki belirlilik ve gilivenlik ilkeleri, hi¢ kusku yok ki, CBK’ler bakimindan da
gecerlidir: “CBK’larin da hem kisiler hem idare yoniinden herhangi bir duraksamaya ve
kuskuya yer vermeyecek sekilde acik, net, anlasilir, uygulanabilir ve nesnel olmasi
gerekir* (AYM, E.S. :2018/125, K.S.:2020/4, K.T.:22/1/2020, R.G. Tarih — Say1:
13/5/2020 — 31126, §28).

Oysa gerekce yoklugu, CBK’lerin agik, net, anlasilir, uygulanabilir olma
gerekliliklerine aykiridir. AYM’ nin yukarida alintilanan kararinda ifade edildigi iizere,
“CBK’lar gerekgeleri olmaksizin yayimlanmaktadirlar. Bu nedenle CBK kurallarinin
getirilis amacinin tespiti bakimindan 6216 sayili Kanun’un anilan hiikmiine istinaden
Cumhurbaskanlifinca dosyaya sunulan gorlis yazilari énem arz etmektedir.” (AYM,
E.2019/96, K.2022/17, 24/02/2022, § 22). Su halde, CBK’lerin gerek¢esizliginin, onlarin
getirilis amacinin bilinmemesi anlamina geldigini AYM de kabul etmektedir. Oysa bir
normun uygulanabilmesi, onun ratio legis’inin bilinmesini zorunlu olarak gerektirir.
Anayasa’da gerekce gerekliligi agikga Ongoriilmiis olmasa da, birel veya diizenleyici
islemler biitiinii i¢in gerekce gerekliligi, icerik olarak hukuk devleti kavraminin icerdigi
hukuki giivenlik ve belirlilik alt ilkelerine i¢kindir. Gerekcesiz CBK normlari, norm
kapsam1 konusunda gerekli belirlilik ve 6ngoriilebilirligin olmamasina yol agmaktadir.

Bunun yaninda; Anayasa’nin 2’nci maddesindeki hukuk devleti ilkesi geregince,
yasama islemlerinin kisisel yararlari degil kamu yararimmi gergeklestirmek amaciyla
yapilmasi zorunludur (Anayasa Mahkemesi’nin 17. 06. 2015 karar tarihli ve 2014/179 E.;
2015/54 K. sayil1 Karar1). Ayn1 yonde; “Yasa koyucuya verilen diizenleme yetkisi, hi¢bir
sekilde kamu yararini ortadan kaldiracak veya engelleyecek... bicimde kullanilamaz ...”
(Anayasa Mahkemesi’nin 24.01.2008 tarihli ve 2007/76 E.; 2008/46 K. sayili Karar).
Gerekgesiz olan, ratio legis’i bilinmeyen ve gerekgesizligi sebebiyle biitliniiyle keyfilige
acik olan yapidaki CBK’lerin kamu yararin1 gerceklestirmeye elvermeyecegi agiktir.



Esas Sayis1 :2022/98
Karar Sayisi : 2022/157

Biitlinliyle hiisniiniyetle ihdas edildiginde dahi, getirilis amaci bilinmeyen bir CBK’nin
uygulamada beklenen sonuglar1 getiremeyecegi, uzlasmaz yorum farkliliklarina yol
acacagl ve son tahlilde yiirlitmenin normatif iradesinin hayata gegirilmesinin miimkiin
olmayacag1 da ortadadir. Bir baska deyisle, Anayasa’nin Cumhurbaskani’na verdigi
yetkinin kullanilabilmesi ve hukuk diizeninde etki dogurmasi, yine CBK’lerin gerekgeli
olmasi sartina baglidir. Bu itibarla, CBK’lerin gerekgesizligi, hukuk devleti ilkesinin alt
ilkesi olan kamu yarar ilkesine de aykiridir.

Torba CBK tarzinin olagan uygulama haline getirilmis olmasi nedeniyle, konulan
ve yurirliikten kaldirilan kurallar1 izleme zorlugu da agiktir: Gerekcelendirme, neden bir
maddenin konuldugu, degistirildigi veya kaldirildigi konusunda bilgi vereceginden, hem
CBK hazirlayicis1 biirokratlar1 daha 6zenli davranmaya yonlendirir hem de AYM
denetimini kolaylastirir ve etkili kilar. Dahasi, CBK uygulamasinda yargi ve idare
makamlari i¢in olasi tereddiitleri giderici islev goriir.

104 sayil1 Kapadokya Alan Baskanligi Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararnamesi
fle Ust Kademe Kamu Y éneticileri lle Kamu Kurum Ve Kuruluslarinda Atama Usillerine
Dair  Cumhurbaskanligi ~ Kararnamesinde  Degisiklik  Yapilmast  Hakkinda
Cumhurbagkanlig1 Kararnamesi’nin biitlinii, gerek¢e yokluguna iliskin anilan sebeplerle
ve Anayasa’nin 2. maddesi uyarinca, Anayasa’ya sekil yoniinden aykiridir ve iptal
edilmek gerekir.

l. YURURLUGU DURDURMA ISTEMININ GEREKCESI

Cumhurbagkanlig1 Kararnameleri, 6771 sayili Anayasa Degisikligi Kanunu ile
Anayasada yapilan degisikliklerle hukuk sistemimize girmis ve 24 Haziran Sec¢imleri
sonucunda Cumhurbaskaninin yemin ederek gorevine baglamasiyla yiiriirliige girmistir.
Cumbhurbaskanlig1 kararnameleri ile ilk defa yiiriitme organina, dayanagimi 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 tasimamasi, Anayasa’nin basta 6., 7.
ve 8. maddeleri geregi olup, orgilitlenmesi, erkler ayriligina dayanan demokratik hukuk
devletinin yasama gegirilmesi acisindan hayati 6nem tagimaktadir. Oldukg¢a giiclii
yetkilerle donatilmis ve dogrudan halk tarafindan se¢ilen Cumhurbaskaninin Anayasa’da
kendisine tanman smirli alan1 agarak her konuda diizenlemeler yapmasi, demokratik
hukuk devletinin 6ziinli olusturan denge ve denetleme mekanizmalarimi islevsiz hale
getirecek, sistemi yiiriitmenin keyfi yonetimine doniistiirecektir.

Goreve baglamasinin hemen ardindan Cumhurbagkaninca oldukg¢a kapsamli pek
cok CBK c¢ikarldigi goriilmektedir. Bu CBK’lerin pek c¢ofgunda da cergevesini
Anayasa’nin agikg¢a ¢izdigi yetki smirlarmin  asildigi, Anayasanin CBK ile
diizenlenmesini yasakladigi alanlarda diizenlemeler yapildig1 goriilmektedir. Yukarida
iptali istenen kural da Anayasanin cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlenmesini
yasakladig1 alanlara iliskin bir diizenleme olusturmaktadir. Bu nedenle ultra vires
gecersizlikle maluldiir. Bu bakimdan Anayasa Mahkemesince ivedilikle incelenerek yetki
dis1 diizenlemelerin iptal edilmesi ve hukuk sisteminden ayiklanmasi, normlar
hiyerarsisine dayanan hukuk diizeninin devamliligi bakimindan hayati O6nem
tasimaktadir.
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Anayasanin tanidigi yetki cergevesinin disinda 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 yiiriirliikklerinin durdurulmasi, hukuki bir zorunluluktur.

Hukuk devleti ilkesini zedeleyen ve Anayasaya acgik¢a aykiri olan bir
diizenlemenin uygulanmasi halinde, sonradan giderilmesi olanaksiz zararlara yol agacagi
cok aciktir. Anayasal diizenin en kisa siirede hukuka aykir1 kurallardan arindirilmasi,
hukuk devleti sayillmanin da geregidir. Anayasaya aykiriligin siirdiiriilmesinin, bir hukuk
devletinde siibjektif yararlarin {istiinde, 6zenle korunmasi gereken hukukun iistiinliigii
ilkesini de zedeleyecegi kuskusuzdur. Hukukun dstiinliigii ilkesinin saglanamadigi bir
diizende, kisi hak ve ozgiirliikleri giivence altinda sayilamayacagindan, bu ilkenin
zedelenmesinin hukuk devleti yoniinden giderilmesi olanaksiz durum ve zararlara yol
acacaginda duraksama bulunmamaktadir.

Ayrica, burada tekrar vurgulanmalidir ki; Anayasa’nin gercevesini ve siirlarini
siirh say1 ilkesiyle (numerus clausus) belirlemis oldugu yetki alan1 disinda ¢ikarilan
cumhurbagkanlig1 kararnameleri, Tiirkiye Cumhuriyeti’nin iizerine insa edildigi erkler
ayriligr ilkesinin ve bu cercevede Devletin yonetim bigimine iliskin emredici ve
yasaklayict Anayasa hiikiimlerinin ihlal edilmesi sonucunu dogurdugu kadar, Devlet’in
hukuki yapilanmasinin cergevesini olusturan normlar hiyerarsisinin de bozulmasina
sebep olmaktadir. Siyasi rejimin demokrasiden monokrasiye 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
ettifine karar veren miiteakip karar: AIHM, Kavala/Tiirkiye, basvuru no: 28749/18, 10
Aralik 2019, p.197-232), AYM nin, acik sekilde Anayasa’nin ¢izdigi yetki ¢ercevesinin
disina ¢ikan cumhurbaskanligi kararnamesi maddelerinin yiirtirliiklerinin durdurulmasina
karar vermesi; Anayasa’nin tanimladig: sekliyle Devlet diizeninin saglikli igleyisi, hukuk
devletini ilkesinin asgari gereklerinin isletilmesi ve demokrasinin devami agisindan
yasamsal oldugu kadar, Anayasa Mahkemesi’nin varlik sebebi agisindan da bir
zorunluluktur.

Yukarida sayilan tiirde zarar ve durumlarin dogmasini onlemek amaciyla,
Anayasaya agikca aykiri olan s6z konusu CBK’nin iptal davasi sonuglanincaya kadar
yiiriirliigliniin de durdurulmas: istenerek Anayasa Mahkemesine dava agilmistir.

.  SONUC VE ISTEM

08/06/2022 tarihli ve 104 sayihi Kapadokya Alan Bagkanligi Hakkinda
Cumhurbaskanlig Kararnamesi Ile Ust Kademe Kamu Yéneticileri ile Kamu Kurum Ve
Kuruluslarinda Atama Usillerine Dair Cumhurbagkanligi Kararnamesinde Degisiklik
Yapilmasi1 Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesi’nin;

Tiimiiniin, gerek¢e yoklugunun Anayasa madde 2’ye aykir1 olmasi nedeniyle sekil
yoniinden iptaline ve dava sonuc¢lanincaya kadar ylriirliigiiniin durdurulmasina, karar
verilmesine iligkin istemimizi saygi ile arz ederiz.
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