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l. “GEREKCELER

A.  CUMHURBASKANLIGI KARARNAMELERININ (CBK) ANAYASAL
CERCEVESI

21/1/2017 tarihli ve 6771 sayili Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinda Degisiklik
Yapilmasina Dair Kanun, 16 Nisan 2017 tarihli halkoylamasiyla kabul edilmis, boylece daha
once 1982 Anayasasinin sadece 107. maddesinde belirtilen cumhurbaskanligi kararnamesi,
Anayasanin farklt maddelerinde hem kapsami genisletilerek hem de niteligi farklilastirilarak
yeniden diizenlenmistir. 107. maddenin o©nceki halinde Cumhurbaskanlifi  Genel
Sekreterliginin kurulusu, calisma esaslari ve personel atama islemlerinin Cumhurbaskanligi
kararnamesiyle diizenlenecegi belirtiliyordu. Bu iki tiir diizenleme, ad benzerligi disinda
kapsam ve sinirlar1 agisindan birbirinden farklidir.

6771 sayili Kanun ile getirilen Cumhurbaskanligi kararnamesinin temel ilke ve
kosullari, Anayasa’nin 104. maddesinin 17. fikrasinda ortaya konulmustur.

“Cumhurbagkani, yiirlitme yetkisine iliskin konularda Cumhurbagkanlig1 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 Cumhurbagskanligi
kararnamesi ¢ikarilamaz.

Kanunda agikc¢a diizenlenen konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilamaz.

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

Tiirkiye Biiyilk Millet Meclisinin ayn1 konuda kanun ¢ikarmasi durumunda,
Cumhurbagkanlig1 kararnamesi hiikiimsiiz hale gelir.”

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

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

1- Yasama Yetkisinin Devri Yasagi Karsisinda Cumhurbaskanligi Kararnameleri
6771 sayili Kanun ile Anayasa’dan kaynaklanan dogrudan diizenleme yetkisiyle
yiiriitme fonksiyonu daha da gii¢lendirilmistir. Bu baglamda, Tiirk anayasa hukukunda

tartisilan konulardan biri olan idarenin, kanunla diizenlenmeyen bir alanda diizenleme yapip
yapamayacagl hususu iizerinde durulmalidir. Bunun i¢in oncelikle, yasama yetkisinin devri
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yasagina Anayasa Mahkemesi’nin yaklagimi gz oniine alinmalidir. Anayasa'nin 7. maddesi, "
Yasama yetkisi Tiirk Milleti adina Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinindir. Bu yetki devredilemez.
" kuralinin 6ngdrmektedir. Bu kral 1s1¢inda Anayasa Mahkemesi’ne gore, “Anayasa'da kanun
ile diizenlenmesi Ongoriilen konularda yiirlitme organma genel ve sinirlart belirsiz bir
diizenleme yetkisinin verilmesi olanakli degildir. Ancak yasama organmin temel kurallari
saptadiktan sonra, uzmanlik ve idare teknigine iliskin hususlar1 yliriitmeye birakmasi, yasama
yetkisinin devri olarak yorumlanamayacagi gibi yiirlitme organinin yasama organi tarafindan
cergevesi ¢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).

AYM, bir bagka kararinda ise, yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesini su sekilde
ifade etmistir. “Anayasa Mahkemesinin pek ¢ok kararinda yasama yetkisinin devredilmezligi
ilkesinden ne anlasilmas: gerektigi hususu a¢iklanmistir. Buna gore, kanunla diizenleme ilkesi,
diizenlenen konudan yalniz kavram, ad ve kurum olarak soz edilmesi degil, bunlarin kanun
metninde kurallastirilmasidir. Kurallastirma ise diizenlenen alanda temel ilkelerin konulmasini
ve ¢ergevenin ¢izilmis olmasini ifade eder... Anayasa’da éngoriilen ayrik durumlar diginda,
kanunlarla diizenlenmemis bir alanda, kanun ile yiiriitmeye genel nitelikte kural koyma yetkisi
verilemez. Yiiriitme organina diizenleme yetkisi veren bir yasa kuralinin Anayasa’nin 7.
maddesine uygun olabilmesi icin temel ilkeleri koymasi, ¢erceveyi ¢izmesi, simirsiz, belirsiz,
genis bir alam yiiriitmenin 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 i¢tihad1 bir
miktar esnettigi goriilmektedir.

“15... yasama yetkisinin devredilmezligi esasen kanun koyma yetkisinin TBMM disinda
baska bir organca kullanilamamas: anlamina gelmektedir. Anayasa’min 7. maddesi ile
yvasaklanan husus, kanun yapma yetkisinin devredilmesi olup bu madde, yiiriitme organina
hi¢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 yiiriitme organina da birakabilir.

16. Yiiriitmenin tiirevselligi ilkesi geregince yiiriitme organinin bir konuda diizenleme
vapabilmesi icin yasama organinca yetkilendirilmesi gerekmektedir. Kural olarak, kanun
koyucunun genel ifadelerle yiiriitme orgamini yetkilendirmesi yeterli olmakla birlikte
Anayasa’da kanunla diizenlenmesi ongoriilen konularda genel ifadelerle yiiriitme organina
diizenleme yapma yetkisi verilmesi, yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesine aykirilik
olusturmaktadir. Bu nedenle Anayasa’da temel hak ve ozgiirliiklerin simirlandirilmasi, vergi ve
benzeri mali yiikiimliiliiklerin konmast ve memurlarin atanmalar, ozlik haklari gibi
miinhaswran kanunla diizenlenmesi ongériilen konularda, kanunun temel esaslari, ilkeleri ve
cerceveyi belirlemis olmasi gerekmektedir. Anayasa koyucunun agik¢a kanunla diizenlenmesini
ongordiigii konularda, yasama organinin temel kurallar: saptadiktan sonra, uzmanlik ve idare
teknigine iliskin  hususlart  yiiriitmeye birakmasi, yasama yetkisinin devri olarak
yorumlanamaz.” (Anayasa Mahkemesi Karari, E.2017/143 K.2018/40, 2/5/2018).

Sonugta yalnizca yakin donem AYM kararlar1 dikkate alindiginda, ilkesel olarak kanun
koyucunun “genel ifadelerle yiiriitme organimi yetkilendirmesi yeterli”dir, denilebilir. Ancak
Mahkemenin, Anayasa’da farkli kavramlarla ifade ettigi kanunla diizenleme kaydi igeren
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diizenlenmesi 6ngoriillen konularda”, “Anayasa koyucunun agik¢a kanunla diizenlenmesini
ongordigii konularda” genel ifadelerle yetkilendirme yapilmasi kabul edilemez.

2- Idarenin Yasallig1 Kurali Karsisinda Cumhurbaskanligi Kararnameleri

Ote yandan, yasal idare ilkesi, Tiirk idare hukukunun temelini olusturur. Anayasanin
123/1. maddesinde karsihigini 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 organlarimin 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 Oncelikle
karsilanacagin1 ve bunun hangi usuller uygulanarak saglanacagini tespit etme yetkisi yasama
organina verilir. Ayrica, idarenin toplumsal gereksinimleri karsilarken kamu giici ve
ayricaliklarini kullanmast 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 aykirt olmamak sartiyla,
Anayasanin herhangi bir sekilde diizenlemedigi bir konuyu diizenleyebilir. Buna karsilik idare,
onceden yasa ile diizenlenmeyen bir alanda faaliyette bulunamaz, ancak bdyle bir konuda
yasadan aldig1 bir yetkiye dayanarak bir igslem ve eylemde bulunabilir.

6771 sayili Kanunla getirilen Cumhurbagkanlig1 kararnamesiyle, her ne kadar ciddi
kisithiliklarla ¢ergcevelenmis olsa da, yliriitme organi yasaya dayanmaksizin ilk elden kural
koyma yetkisine sahip olmustur. Bagka bir ifadeyle, yasama organi yaninda yiiriitme organi da
Anayasa’da kanun kaydi olan, kanunun agik¢a diizenledigi konular1 igermemek ve kanunlara
aykirt olmamak sartiyla Cumhurbaskanligi kararnamesiyle ilk elden diizenleme yapabilecektir.
Bununla birlikte, Cumhurbaskanligi kararnamesine konu olan alan, yasama konusu olmaktan
cikmamaktadir. Cilinkii Anayasa, Cumhurbaskanligi kararnamesine iligkin olarak 6zerk bir
normatif alan ongdrmemistir. TBMM, CBK ile diizenlenen bir alanda her zaman yasa
cikarabilir; bu durumda CBK hiikiimsiiz kalir: “Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin ayn1 konuda
kanun ¢ikarmasi durumunda, Cumhurbaskanligi kararnamesi hiikiimsiiz hale gelir.” (madde
104/17). O halde Anayasa’da yasayla diizenlenmesi ongoriilen konularda Cumhurbagkanligi
kararnamesi ¢ikarilamayacak iken, Cumhurbagkanligi 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 yasagi ve 123. maddedeki idarenin
yasallig1 ilkesi muhafaza edilmis, ancak belirli idari konularin Anayasa’da agikca
Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ile diizenlenecegi ongoriilmiistiir. “Bakanliklarin kurulmasi,
kaldirilmasi, gorevleri ve yetkileri, teskilat yapisi ile merkez ve tasra teskilatlarinin kurulmasi
Cumhurbagkanlig1 kararnamesiyle diizenlenir.” (madde 106/son). Ayrica 123. maddenin son
fikrasinda kamu tiizel kisiliginin Kanunla veya Cumhurbaskanligi kararnamesiyle kurulacag:
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kuralina yer verilmistir. Anayasa hiikiimleri arasinda hiyerarsi s6z konusu olmadigindan, bir
celiski kabul edilmediginden, bu iki hiikmiin bir arada, Anayasanin biitiinliigli ve sistematigi
icinde bagdastirilarak yorumlanmasi gerekir. Gergekte Anayasa koyucu 123/1. maddede genel
kurali, idarenin yasallig1 ilkesini koymus; bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevleri ve
yetkileri ile kamu tiizel kisiligi kurulmasi 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 gecerli olmamasina olanak tanisa da; bu alanlarin
cumhurbagkanligi kararnamesiyle diizenlenip diizenlenmeyecegi konusunda son s0zii
TBMM’ye birakmaktadir. Yukarida deginildigi iizere, “Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin ayni
konuda kanun ¢ikarmasi durumunda, Cumhurbaskanlig1 kararnamesi hiikiimsiiz hale gelir.”
hiikmii; (madde 104/17), Anayasa m.106/son ve m.123/son agisindan da gecerlidir. Ger¢ekten
de, Anayasa koyucu eger 0yle 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 cumhurbaskanlig1 kararnamesiyle diizenlenebilecegini ve a contrario,
kanunla diizenlenemeyecegini yine agik¢a ve amir ifadelerle ortaya koyardi. Ozetle; Anayasa
koyucu, bazi konularin kanunla diizenlenmesini zorunlu kilmig, dogrudan cumhurbaskanligi
kararnamesiyle diizenlenebilecegini belirttigi alanlarda da son s6zii (o konuda kanun ¢ikarmak
ya da ¢ikarmamak suretiyle) kanun koyucuya birakmistir.

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, bagka bir makamin istisna kural getirme yetkisi yoktur. 3. Genel kural1
koyan makam acgikga 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. Ciinkii istisna kural,
genel kuralin kapsamini daralttigindan genel kurali 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 0Ongoriilen Cumhurbaskanligi
kararnameleri, normlar hiyerarsisinde yasaya esdeger islemler degildir. Anayasanin bu tiir
kararnamelerin salt “ylriitme yetkisine iliskin konular”la smirli olarak c¢ikarilacagim
ongormesi, bunlarin yasaya esdeger, yasayla ayni diizeyde kurallar olamayacagin1 gosterir.
Ciinkii yiiritme yetkisi, kanunlarin uygulanmasina yonelik, kanunlara uygun kullanilmasi
gereken bir yetkidir. Ayrica aymi fikrada yer alan “Anayasada miinhasiran kanunla
diizenlenmesi ongodriilen konularda Cumhurbagkanligi kararnamesi ¢ikarilamaz; Kanunda
acikc¢a diizenlenen konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilamaz; Cumhurbaskanligi
kararnamesi ile kanunlarda farkli hiikiimler bulunmas1 halinde, kanun hiikiimleri uygulanir;
Tiirkiye Biiylik Millet Meclisinin ayn1 konuda kanun ¢ikarmast durumunda, Cumhurbagkanligt
kararnamesi  hiikiimsiiz  hale gelir.” seklindeki diizenlemeler, Cumhurbagkanligi
kararnamelerinin yasaya esdeger olmadiginin bir baska acik gostergesidir. Bu diizenlemelerden
CBK ile diizenlenecegi belirtilen konularin yasayla diizenlenmesi, Anayasa’nin yasama
organina agik¢a tanidig1 bir yetkidir.
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Kanunsuz emre dair Anayasanin 137. maddesinde yapilan degisiklik ise,
Cumhurbagkanlig1 kararnamesinin, Anayasanin konuya iligkin diger diizenlemeleri ile birlikte
degerlendirildiginde, normlar hiyerarsisindeki yeri agik¢a anlasilir: “Kamu hizmetlerinde
herhangi bir sifat ve suretle caligmakta olan kimse, listiinden aldigi emri, yonetmelik,
Cumhurbaskanligi kararnamesi, kanun veya Anayasa hiikiimlerine aykir1 goriirse, yerine
getirmez ve bu aykirilig1 o emri verene bildirir...”.

6771 sayil1 Yasa degisikligi ile Cumhurbagkanina Anayasada taninan diger yetkiler ise
sOyledir: Anayasanin 123. maddenin son fikrasinda “Kamu tiizelkisiligi, ancak kanunla veya
Cumbhurbaskanligi kararnamesiyle kurulur” denilerek, CBK ile kamu tiizelkisiligi kurulmasina
da olanak taninmistir. Bununla birlikte, “Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin ayn1 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.

124. ve 137. maddelerde yer alan tiiziik ibaresi, Anayasadan tamamen c¢ikarilmistir.
Boylece tiiziik uygulamasi ylirtirliikkten kaldirilmis; onun yerine ¢ok daha genis bir kapsama
sahip olan Cumhurbagkanligi kararnamesi konulmustur. Yonetmelikleri diizenleyen 124.
maddede, “Cumhurbaskani, bakanliklar ve kamu tlizelkisileri, kendi gorev alanlarimi
ilgilendiren kanunlarin ve Cumhurbaskanligi kararnamelerinin uygulanmasini saglamak tizere
ve bunlara aykiri olmamak sartiyla, yonetmelikler ¢ikarabilirler.” hiikmiinii ongormiistiir.
Ancak bu, tlizilk ve cumhurbagkanligi kararnamesinin ayni hukuki nitelikte oldugu seklinde
anlasiimamalidir. Ote yandan, Cumhurbagskani, “kanunlarin uygulanmasini saglamak iizere ve
bunlara aykir1 olmamak sartiyla yonetmelik ¢ikarir” (md.104/18).

Kanunlarin ve CBK’lerin uygulanmasi amaciyla ¢ikarilacak yonetmeliklerde gerekge,
yol gosterici islev goriir. Ne var ki, kanunlar gerekceli oldugu halde CBK’lerin gerekgesiz
olmasi, yonetmelik hazirlig sirasinda iist normun yol gosterici islevinde farklilagmaya neden
olacaktir. Bdylece, kanunun uygulanmasi i¢in ¢ikarilacak yonetmelik ile Cumhurbaskanlig
kararnamesinin uygulanmasi i¢in ¢ikarillacak yOnetmelik esit olanak ve kosullarda
hazirlanamayacaktir. CBK’yi uygulamaya yonelik yonetmeligin hazirlanmasini, yasanin
uygulanmasina iligkin yOnetmelige gore zorlastiran ve belirsiz kilarak, iki ayr1 uygulama
yonetmeligini farkli kilacak higbir hakli neden bulunmadigi igin, esitlik ilkesi yoniinden
Anayasa madde 10’a aykirilik olusturmaktadir. CBK gerekgesizliginin  uygulama
yonetmeliginde yaratmasi muhtemel belirsizlikler ise, hukuk devleti ilkelerini zedeleyici
sonuclar doguracaktir (md.2).

3. - Cumhurbagkanligi kararnamesi ¢gikarilmasinin anayasal ¢ergevesi ve sinirlari

Anayasanin 104/17. maddesiyle getirilen CBK ile yiirlitmeye taninan diizenleme alani
oldukca dar ve sinirlidir. Bu gerceve, dort kalemde agiklanabilir:

a) “Yiiriitme yetkisine iliskin konular”: ilk olarak Cumhurbagkanlig: kararnamesi,
“yiriitme yetkisine iliskin konularda” c¢ikarilabilecektir. Maddenin gerekcesinde ise,
cumhurbagkanina “genel siyasetin yiiriitilmesinde yliriitme yetkisi ile ilgili ihtiya¢ duydugu
konularda kararname c¢ikarabilme” yetkisi verildigi ifade edilmektedir. Bu nedenle CBK’leri
ancak yliriitme yetkisinin gerektirdigi hususlarda ihtiya¢ duyuldugunda ¢ikarilabilecek, yasama
ve yargi yetkilerinden herhangi birinin alanina giren bir konuda ise, CBK ¢ikarilmasi miimkiin
olmayacaktir. AYM, bu ac¢ik hususu teyit etmektedir: ... Cumhurbaskani’nin yiirlitme yetkisine
iligkin konularda CBK c¢ikarabilecegi ifade edilmistir. Buna gore yliriitme yetkisine iligkin
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konular disinda CBK ile diizenleme yapilmasi miimkiin degildir”. (AYM, E. 2018/125, K.
2020/4, 22/1/2020, R.G. 13/5/2020 — 31126, §9. Aym yonde bkz. AYM, E. 2018/55; K.
2020/27, 11/6/2020, R.G. 20/7/2020-31194).

b) “Diizenleme yasag1”: ikinci olarak CBK ’ler, “Anayasanin ikinci kisminin 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
ozgiirliiklerin tamaminin CBK ile diizenlenip diizenlenemeyecegidir. Sadece yukaridaki
ifadeden yola ¢ikarak yapilan bir degerlendirme bu soruya olumlu cevap vermeyi gerektirir.
Ancak bu ciimlenin ayn1 fikradaki diger hiikiimler ve Anayasanin konuya iliskin diger ilke ve
kurallar dikkate alinarak, Anayasanin biitiinliigli i¢inde tartisilmasi ve anlagilmasi gerekir.

Bu konuda, dncelikle “miinhasir yasa kaydi” belirtilmelidir: “Anayasada miinhasiran
kanunla diizenlenmesi ongoriilen konularda Cumhurbagskanligi kararnamesi ¢ikarilamaz.” Bu
acik yasak geregi, ilgili maddede yasayla diizenlenmesi kaydi bulunan sosyal ve ekonomik hak
ve ddevler, Cumhurbaskanlii kararnamesi ile diizenlenemeyecektir. Ornegin Anayasa’nin
42/2. maddesinde “Ogrenim hakkimin kapsami kanunla tespit edilir ve diizenlenir.”, 51.
maddesinde “Sendika kurma hakki ... kanunla smirlanabilir. 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 tanimnacak muafiyetler kanunla diizenlenir.”
denilmektedir. Dolayisiyla belirtilen konular CBK ile diizenlenemez. Eger bdyle bir diizenleme
yapilirsa bu, hem Anayasanin 104/17. maddesine hem de o hak ve ddev i¢in kanun kaydi koyan
hilkkme aykirilik olusturur. Ancak yasa kaydi igermeyen sosyal ve ekonomik haklar,
Cumhurbagkanlhig: kararnamesinin konusu olabilecektir. Ornegin konut hakkini diizenleyen
Anayasanin 57. maddesi boyledir. Bu durumda, dikkat edilmesi gereken husus, s6z konusu
haklarin sadece diizenleme konusu olabilecegi, ancak bunun sinirlama yetkisini igermedigidir.

Bu nedenle, 104/17. maddenin ikinci climlesi, sosyal ve ekonomik haklar alaninin CBK
ile diizenlenmesini kabul ederken, bu diizenlemenin siirlarini da belirtir: ilki, fikranin ilk
climlesindeki CBK’nin sadece yiiriitme yetkisine iliskin konularda ¢ikarilabilmesi, digeri ise
lclincli  ciimlesindeki  miinhasiran  kanunla  diizenlenmesi  Ongoriilen  konularda
¢ikarilamamasidir. Ote yandan, Anayasanin 13. maddesindeki temel hak ve hiirriyetlerin ancak
kanunla siirlanabilecegi kurali dikkate alindiginda, CBK’ye konu olabilecek sosyal ve
ekonomik hak ve ddevlerle ilgili cumhurbagkaninin sinirlama degil sadece bir diizenleme
yetkisinden bahsedilebilir. Yani diizenleme ve siirlama ayrimi dikkate alindiginda, CBK ile
sosyal ve ekonomik haklar ve 6devlerin gergeklesmesi igin birtakim pozitif tedbirleri igeren
diizenlemeler yapabilecegi, fakat kisilerin bundan yararlanmasina sinirlama getirilemeyecegi
belirtilmelidir. Zira anayasal ¢er¢evede, bir hakkin kisitlanmasi ancak ve ancak kanun ile
yapilabilir.

¢) Ugiincii sinir, “Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi ongoriilen konularda
Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilamaz.” hilkkmiidiir. AYM tarafindan yasama yetkisinin
devir yasagi ¢ergevesinde yiiriitmenin diizenleme yetkisi agiklanirken 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 ongoriilen konularda genel ifadelerle yiiriitme organina diizenleme yapma yetkisi
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verilmesi, yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesine aykirilik olusturmaktadir. Bu nedenle
Anayasa’da temel hak ve ozgiirliiklerin sinirlandirilmasi, vergi ve benzeri mali yiikiimliiliiklerin
konmast ve memurlarin atanmalari, ozliik haklart gibi miinhasiran kanunla diizenlenmesi
ongoriilen konularda, kanunun temel esaslari, ilkeleri ve c¢ergeveyi belirlemis olmasi
gerekmektedir. Anayasa koyucunun acgik¢a kanunla diizenlenmesini éngordiigii konularda,
yvasama orvgammin temel kurallart saptadiktan sonra, uzmanlik ve idare teknigine iliskin
hususlar yiiriitmeye birakmasi, yasama yetkisinin devri olarak yorumlanamaz.”.

Bu nedenle, Anayasa’nin miinhasiran kanunla diizenlenmesini gerektirdigi konularda
yiirlitmeye diizenleme yetkisi verilirken, yasanin “temel esaslari, ilkeleri ve ¢ergeveyi
belirlemis olmas1 gerekmektedir”. AYM ayrica, Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi
gereken birtakim konular1 6rnek olarak siralamigtir: “Anayasa’da temel hak ve ozgiirliiklerin
siirlandirilmasi, vergi ve benzeri mali yiikiimliiliikklerin konmas1 ve memurlarin atanmalari,
ozliik haklart gibi”.

AYM’nin, miinhasiran kavramini aciklarken verdigi 6rnekler ve agiklamalardan bir
konunun miinhasiran yasa alaninda olmasi i¢in Anayasanin 6zellikle ve israrla o konunun
yasayla diizenleme 6ngdrmesi, yasayla diizenlemeye ¢ok 6zel vurgu yapmasi gerekmemektedir.
Bu ¢ercevede temel hak ve hiirriyetlerin sinirlanmasina dair 13. maddede, sinirlamanin “ancak”
kanunla yapilabilecegi sartt 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 ylkiimliiliikkleri, aylik ve ddenekleri ve diger 6zliik
isleri kanunla diizenlenir.) yasayla diizenleme 6ngdriilmiis, hi¢gbir 6zel vurgu yapilmamustir.

Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen konular kavrami, bu nedenle
yasa kaydi olarak anlagilmak ve uygulanmak durumundadir. Anayasanin 126. maddesindeki
birden ¢ok ili i¢ine alan merkezi idare teskilatinin (bolge teskilatinin) “gdrev ve yetkileri
kanunla diizenlenir”, 127. maddesindeki “Mabhalli idarelerin kurulus ve gorevleri ile yetkileri,
yerinden yonetim ilkesine uygun olarak kanunla diizenlenir.”, 128. maddesindeki “Memurlarin
ve diger kamu gorevlilerinin nitelikleri, atanmalari, goérev ve yetkileri, haklar1 ve
yikiimliiliikleri, aylik ve 6denekleri ve diger 6zliik isleri kanunla diizenlenir” ve “iist kademe
yoneticilerinin yetistirilme usul ve esaslari, kanunla 6zel olarak diizenlenir.” hiikiimleri buna
ornek olusturur. Ozellikle bu son husus, CBK ile yasanm konu itibariyla i¢ ige gegme riskini
icerir, karmasaya yol agma ihtimalini barmdirir. Ciinkii Anayasanin 104/9. maddesi,
cumhurbagkan1 CBK ile “iist kademe kamu yOneticilerini atar, gérevlerine son verir ve bunlarin
atanmalarina iliskin usul ve esaslart ... diizenler” hilkmiinii icerirken, iist kademe
yoneticilerinin yetistirilme usul ve esaslar1 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
acisindan yeterli oldugunu ifade etmistir.

“.. Anayasa’da miinhaswran kanunla diizenlenmesi ongoriilen konularda CBK
ctkarilamayacag hiikiim altina alinmistir. Ancak Anayasa’da hangi konularin miinhasiran
kanunla diizenlenecegine iliskin ozel bir hiikiim bulunmamaktadir. Bununla birlikte Anayasa
Mahkemesinin yerlesik ictihadinda anayasa koyucunun kanunla diizenlenmesini ongordiigii
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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
Cumhurbagskani’nin CBK ¢ikarma yetkisi bulunmamaktadir”. (AYM, E. 2018/125, K. 2020/4,
22/1/2020, R.G. 13/5/2020 — 31126, §11).

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

d) Bir diger simir ise, “Kanunda ag¢ik¢a diizenlenen konularda Cumhurbaskanlig
kararnamesi ¢ikarilamaz” kuralidir. Bir konu yasa ile a¢ik¢a diizenlenmisse Cumhurbaskanligi
kararnamesi ¢ikarilamaz. Elbette CBK’lerin ¢ikarilmasi i¢cin KHK’lerde oldugu gibi yasa ile
yetkilendirme gerekmez. Ancak KHK ler yasalar1 degistirebilirken, CBK’ler yasalarin agik¢a
diizenledigi hususlarda bir diizenleme yapamamakta, “Cumhurbaskanligi kararnamesi ile
kanunlarda farkli hiikiimler bulunmasi halinde, kanun hiikiimleri uygulanmakta, “Tiirkiye
Biiyilk Millet Meclisinin ayni1 konuda kanun ¢ikarmasit durumunda, Cumhurbaskanligi
kararnamesi hiikiimsiiz hale gelmektedir”. Bu hiikiimler acikgca Cumhurbaskanligi
kararnamesinin yasa giiciinde olmadigini, Cumhurbagkanligi kararnamesiyle yasalarin
degistirilemeyecegini gosterir.

Burada deginilen sinir, kanun hiikmiinde kararnamelerle agikca diizenlenen konular1 da
kapsar. AYM, bu hususu agikca ifade etmistir: “... KHK’larin kanun hiikmiinde olduklari
goriilmektedir. Dolayisiyla KHK ile acik¢a diizenlenen bir konuda da Anayasa’nin 104.
maddesinin on yedinci fikrasinin dordiincii cliimlesi uyarinca CBK ¢ikarilamamasi gerekir”
(AYM, E. 2019/78, K. 2020/6, 23/1/2020, R.G. 13/5/2020-31126, §39).

Bu agiklamalar 1s18inda 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, kaldiriimast,
gorevleri ve yetkileri, teskilat yapist ile merkez ve tasra teskilatlarinin kurulmasi
Cumhurbagskanligi kararnamesiyle diizenlenir.” Ancak bu, bakanliklarin kurulmasia iligskin
olarak yiirtirliikteki 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 yiiriirlikten 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 Hiikkmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmast Hakkinda Kanun Hiikmiinde
Kararname ile bakanliklar1 diizenleyen bir¢ok yasa ve yasa giiclinde kararname yiiriirliikten
kaldirilmistir.

4. Cumhurbaskanhigi Kararnamelerine iliskin Anayasa Mahkemesi Denetiminin
Kapsami
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Anayasa Mahkemesi’nin denetim kapsamina giren islemlerden birisi de
cumhurbagkanligi kararnamesidir. Anayasanin 148., 150., 151., 152. ve 153. maddelerinde daha
once mevcut olan kanun hiikmiinde kararname yerine Cumhurbaskanligi kararnamesi ibaresi
konulmustur. CBK, Anayasa Mahkemesi tarafindan, “sekil ve esas” bakimindan denetlenir.

“Anayasa Mahkemesi, kanunlarin, Cumhurbagkanligi kararnamelerinin ve Tiirkiye
Biiytik Millet Meclisi I¢tiiziigliniin Anayasaya sekil ve esas bakimlarindan uygunlugunu
denetler...” (md.148/1).

“Sekil bozukluguna dayali iptal davalar1 Anayasa Mahkemesince Oncelikle incelenip
karara baglanir” (md.149/4).

“Sekil ve esas...” olglitii, madde 150°de de dngoriilmekle, tiirev kurucu iktidar, herhangi
bir tartismaya yer vermeyecek bigimde “sekil ve esas” denetim Olgiitlerinin birlikteligini stirekli
teyit ettigi gibi, “sekil bozuklugunu denetime Oncelik” ylikimliligi getirmistir.

a) Gerekge, baslica sekil denetimi 6l¢iitlerindendir

Hukuk devletinde her tiirlii resmi islemin gerekgeli olmasi, hukukun genel ilkesidir. Bu
ilke, anayasa ve/ya yasalarda yazili olmasa da, yargisal igtihat yoluyla uzun zamandan beri
kabul edilen bir hukukun genel ilkesidir. Cumhurbaskanligi kararnamelerinin gerekgesiz olmasi
ise, hukuk devletine acik¢a aykirilik olusturdugu gibi, bu, normatif metinlerin anlagilir ve
ongoriilebilir olmalarini da zorlagtirmaktadir. Bu itibarla; AYM, artik CBK’ler iizerinde sekil
denetimi de yaparak gerek¢e yoklugunu Anayasa’ya aykirilik nedeni saymalidir.

2017 Anayasa kurgusu liriinii olan Cumhurbaskanligi kararnamesi, dort yilda yasalarin
oniine gegcti: Cikarilan toplam 111 CBK’nin madde sayisi, 2719°dir. Bunlarin 57torba tarzinda
olup, madde sayis1 821°dir. CBK’ler, higbir gerekce icermemektedir.

6771 sayili kanunla gergeklesen Anayasa degisikligi ile 104. maddede sinirlari
belirlendigi sekliyle anayasal diizenimize giren Cumhurbaskanligi Kararnamelerine iliskin bir
AYM igtihadr tam anlamiyla olusturulabilmis degildir. Ag¢ilan iptal davalarinda, sistematik
sekilde, s6z konusu Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin konu bakimindan yetki yoniinden
Anayasa m.104/17°ye aykir1 oldugu ve yliriitmenin yasamanin yetki alanina tecaviiz ettigi
ortaya koyulmustur. CBK yoluyla kural koyma alanina iliskin ivedi ve esashi bir igtihat
olusturulamamis olmasi, ¢ok sayida ve torba tarzda Cumhurbaskanligi Kararnamesi
cikarilmasina neden olmaktadir. Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin gerekgesiz olmasi
olgusu, siirekli sekilde erkler ayriligimi ihlal eden bir kapsamda ihdas edilen bu norm
kategorisinin temel kusurlarindan birisi olarak goze ¢arpmaktadir.

Oysa “gerekee”, hukuk devletinin bir geregidir.

“Biitiin mahkemelerin her tiirlii kararlar: gerekgeli olarak yazilir” hiikmii (md.141/3)
disinda “‘gerekce geregi’, Anayasa’da, yasama ve yiiriitme islemleri i¢in dogrudan
ongoriilmemektedir.

Bu bir eksiklik degil; zira hukuk devleti, biitiin resmi islemlerin gerekg¢eli olmasini
gerekli kilar. Nitekim, yasalar ve idari islemler agisindan, ac¢ik hiikiim yokluguna karsin gerekce
yikiimliiligli, Anayasa madde 2’den kaynaklanir. Anayasalarda gerekce gerekliligi agikca
ongoriilmiis olmasa da, birel veya diizenleyici islemler biitiinii icin gerekge gerekliligi, icerik
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olarak hukuk devleti kavramina igkindir. CBK’lerin gerekgeli olma zorunlulugu da, bu genel
ilke i¢inde yer alir.

Gerekgesiz CBK’lerde saydamlik yoklugu, islemin yapilma nedenini perdeler; ancak
daha 6nemlisi, islemi yapanin 6znel ve keyfi davranma riskini yaratir ve yine uygulamada da
keyfilige neden olur. Nitekim torba CBK tarzi, bunun gostergesidir. Daha 6nemli sakincasi ise,
gerekcesiz CBK, Anayasa Mahkemesi (AYM) denetimini zorlastirir. Gerek¢e yoklugunun
torba diizenleme yontemiyle birlesmesi ise, denetimi geciktirdigi gibi etkisizlesmektedir.

Gerekee, hazirlik asamasinda islemin nedenleri ve amaclarinin belirlenmesini gerekli
kilar. Bu gereklilik, islemi yapan makami daha 6zenli davranmaya yoneltir. Eger gerekgeli
olarak hazirlansa idi, CBK’ler, muhtemelen 6zenli ve ihtiyath ¢alismalar esliginde, haliyle
oncekiler ile baglantilar1 da gozetilecegi i¢in 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 giiclestirmektedir; ¢iinkdi,
AYM raportorleri dosyalar1 uzmanlik ilkesine gore inceledikleri icin, onlarca konuyu
diizenleyen bir torba CBK, o denli ¢ok sayida raportdr arasinda paylagsma 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 olmasi1 da, CBK gerekgelerinin dnemini arttirmaktadir.

Bu baglamda emsal olabilecek bir uygulamaya da ayrica dikkat cekmekte yarar vardir.

Bilindigi tlizere Onceki sistemde yiirlitme tarafindan yapilan kanun hiikmiinde
kararnameler (KHK) i¢in de tipki kanunlar gibi Anayasada acikc¢a gerekceli olma zorunlulugu
ongoriilmemisti. Bununla birlikte uygulamada KHK’ler’in gerekgesi (gerek Genel Gerekge
gerek madde gerekceleri) Resmi Gazetede yayimlanmamakla birlikte, Basbakanlik Kanunlar
ve Kararlar biriminde KHK’ler’in de tipki kanunlar gibi gerekgeleri (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 gerekcesinin “bulunmasi” ile bu
gerekgenin “yayimlanmasi veya ilan edilmesi” farkli kavramlardir.

Kanunlar, KHK’ler, CBK’ler gibi genel kural koyucu st hukuk kurallarinin
gerekcelerinin “bulunmasi”, hukuk devleti agisindan mutlaka zorunludur. Ciinkii gerek bu
hukuk normlarinin uygulayicilar tarafindan nasil yorumlanacaginin anlasilmasi agisindan;
gerekse bu iist normlarin dayanak alindigi daha alt normlarin isbu iist normlara uygun bigimde
tesis edilebilmesi agisindan, bahsi gecen gerekgenin “bulunmasi”, hukuka saygili bir yonetim
anlayisinin geregidir.

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

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

Bu baglamda Tiirk hukukunda 6teden beri kabul edilen yaklasim, gerek¢enin bastan
kamuya ilan edilme zorunlulugu bulunmasa da gerekcenin yonetimin elinde bulunmasinin ve
ornegin dava acildiginda mahkemeye gerekcenin sunulmasinin zorunlu olmasidir. Boylece
hukuka uygunluk denetimi daha miikellef bi¢imde yapilabilecektir.

Nitekim Danigtay’in da uzun siiredir yerlesik i¢tihadi, yonetmelikler ve tiiziikler dahil
idari islemlerin gerekcesinin bastan ilgililere duyurulmasi zorunlu olmamakla birlikte, bunlara
kars1 dava agildiginda idarenin bunlarin gerekg¢esini mahkemeye sunmasinin zorunlu oldugu
yoniindedir. Dolayisiyla gerek¢e “bulunmadan” mahkemeye sunulmasi da miimkiin
olmayacagina gore, bu diizenlemelerin gerekgesinin yonetimin elinde ve kayitlarinda
“bulunmas1” yani varolmasi hukuken zorunludur.

Aynt durum, CBK’ler agisindan da evleviyetle (a priori) gegerli olmalidir. Zira
CBK’lerin diger idari diizenlemelere gore daha {ist hukuk normlar1 oldugu kuskusuzdur.

Anayasa Mahkemesi’nin gérev tanim1 Anayasa’da belirtilmistir: “Anayasa Mahkemesi,
kanunlarin, Cumhurbaskanligi 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 cergeve i¢inde
cikarilip c¢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 dolayli sekilde yaptig
goriilmektedir. Oysa sekil denetimi salt “yetki unsuruyla” simrli degildir. AYM’nin,
Anayasanin CBK’lerin sekil yoniinden denetimini sadece “yetki” unsuruyla sinirli olarak
yapmasi, Anayasanin amir hiikkmiiyle de bagdagmamaktadir.

* CBK’leri sekil yoniinden denetim, AYM yetkisinde oldugundan, gerek¢e yoklugu
boyle bir denetimi islevsel kilacak belirleyici olgiittiir.

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

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

* AYM denetimi, bugiine kadar CBK’ler tizerinde yetki ve esas yoniinden denetimle
siirli kaldi. Ne var ki, madde 148, acgikca sekil denetimini dngérmektedir ve alintilanan
kararinda AYM’nin gerekce gerekliligine isareti, bu denetim yoluna iligkindir. Aksi halde,
Anayasa’nin CBK’ler bakimindan 6ngérdiigii sekil bakimindan denetim kurali, anlamin1 biiyiik
Olciide yitirmis olacaktir. Gerekce yoklugunun iptal nedeni sayilmasi, CBK’lerin Anayasaya
uygunluk kaygist ile hazirlanmasini gerekli kilacagindan, AYM denetimi de islevsellik
kazanacaktir.
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» Ote yandan, 1982 Anayasasi madde 148 ve 6216 sayili Kanun ve AYM Ictiiziigii
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
yikiimliiligi altina sokmaktadir. Sekil, bir normun Resmi Gazete'de yayimlanana kadar gecen
yontemsel siirecleri kapsamakta ve bu siire¢ de normun gerekgesiyle birlikte olusturulmasiyla
baslamaktaysa, CBK'lerin gerekgesiz sekilde yayimlanmasi, daha bastan hukuk devleti kuralina
aykirilik olusturmaktadir. Buna iliskin olarak TBMM, CBK'lerin nasil hazirlanacagina iliskin
ve gerekcelerin nerede ve nasil yaymlanacagina iliskin bir kanun yapma yetkisini haiz olmasina
ragmen TBMM'ce bdyle bir kanunun yapilmamis olmasi varilan sonucu degistirmemekte,
AYM'nin yiikiimliliiglinlin 6nemini ortaya c¢ikarmaktadir. AYM, CBK’ler iizerinde sekil
denetiminde yasalara gore daha genis bir takdir marjina sahiptir; ¢iinkii yasa igin sekil olgttii
Anayasa’da dogrudan Ongoriilmektedir. Bu itibarla, CBK’ler iizerinde sekil denetim
Olciitlerinin Anayasa Mahkemesi tarafindan belirlenmesi, Anayasa Mahkemesi’nin varlik
nedeni ve hukuk devletinin olusum siireci bakimindan da yerinde ve yararli olacaktir.

* Gerekge geregi, norm olarak uygulamada ortaya ¢ikacak tereddiitlerin giderilmesi igin
de gereklidir. (AYM bile buna hakli olarak gereksinim duyduguna gore...), CBK’yi uygulamak
konumunda olan yargi organlari ve idare makamlari buna haydi haydi gerek duyar.

» Ote yandan, CBK ler, ¢ok genis bir diizenleme alanma yayilmakta ve hatta sosyal ve
ekonomik haklar bile CBK’lerle diizenlenebilmesi 6tesinde, TBMM ¢ogunlugunun, madde
104/17 ciimle sonun verdigi yetkiyi bile kullanmaktan kacinmasi, CBK yoluyla genis bir
yelpazeye yayilan normatif diizenlemeleri, adeta “siirekli” bir hale getirmistir.

b) Yetki yoniinden sekil denetimi

Anayasa Mahkemesi, bir sekil denetimi tiirii olan bu denetimi nasil ve hangi ¢ergevede
yapmalidir? Yargisal denetimde AYM oncelikle bir CBK’nin Anayasada CBK ile
diizenlenmesi Ongoriilen hususlarda diizenleme icerip icermedigi yani yetki ydniinden
denetleyecektir. Dolayistyla CBK yetki kapsami disinda bir konuyu diizenlemisse 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 igcinde CBK ¢ikarma yetkisi
verilmigstir. Bu sinirlarin asilmasi, CBK’yi Anayasa’ya aykir1 hale getirir. Boylece, CBK nin,
ornegin kanunun agikca diizenledigi bir hususu igermesi onun Anayasa’ya aykirt olmasi
sonucunu dogurur: “Dava konusu kural 5018 sayili Kanun’'a ekli (1) Sayili Cetvel’e bazi
eklemeler yapmak suretiyle kanun metninde degisiklik yapilmasini 6ngérmektedir. Kanunlar
degistirmenin TBMM 'nin gorev ve yetkileri kapsaminda bulundugu ve 6771 sayili Kanun’la
vapilan Anayasa degisikligiyle bu hususta farkli bir diizenleme ongoriilmedigi gozetildiginde
kuralin yiiriitme yetkisine degil yasama yetkisine iliskin oldugu agiktir. Dolayisiyla kural,
Anayasa’min 104. Maddesinin on yedinci fikrasimin birinci ciimlesiyle bagdasmamaktadir”
(AYM, E.S.: 2018/55; K.S.: 2020/27; K. T.:11/6/2020; R.G.: 20 Temmuz 2020-31194).

Bu acidan CBK’lerin denetimi yasalarin denetiminden farklhidir. Yasalarin esas
denetiminde sadece yasanin maddi bakimdan anayasaya uygunlugu inceleme konusu olurken,
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CBK ’lerin, sekil denetiminden sonra esas yoniinden denetime gegcmeden 6nce yetki yoniinden
incelenerek, Anayasanin 104/17. maddedeki sinirlara uyulup uyulmadigi denetlemelidir. Bu
cercevede CBK’nin bir 6zgiirliik ve hakki 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 iliskin ilk kararlarinda, cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin 6ncelikle
yetki acisindan denetlenmesi gerekliligini agik¢a ifade etmistir:

“CBK’larin ... konu bakimindan yetki kurallarina wuygun olarak ¢ikariimasi
gerekmektedir. Aksi takdirde icerigi Anayasa’ya aykirilik olusturmasa bile bu diizenlemelerin
Anayasa’ya uygunlugundan soz edilemez. Dolayisiyla CBK’larin yargisal denetiminde
oncelikle Anayasa’nmin 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’yva 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. Aym1 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’lerin 6zgiirliik ve hak tizerindeki
somut etkisi incelemede dikkate alinmalidir. Bu yonden, bir CBK hak ve hiirriyet siirlayici
nitelikte ise, konu yasama yetkisinin alanina kayacak ve CBK Anayasaya aykiri hale
gelebilecektir. Bu nedenle sosyal ve ekonomik haklara iliskin olarak CBK’lerde yer alan her
bir hiikkmiin somut etkileri dikkate alinarak bir degerlendirme yapilmalidir. Bu baglamda,
ornegin CBK’de ongdriilen 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
vurgulamak gerekir. Bu ¢ercevede hangi kuralin hak ve hiirriyetleri kisitlayici, hangi kuralin
sadece diizenleyici nitelikte oldugunun tespiti oldukga zor olacaktir.

Anayasa Mahkemesi’nin cumhurbagkanli§i  kararnamelerini  yetki acisindan
denetlemesinin, siradan bir Anayasa’ya uygunluk denetimi sorunu olusturmadigi
vurgulanmalidir. Anayasa’nin Baslangi¢ bdoliimiinde, agik sekilde erkler ayriligi ilkesine
yollama yapilmakla yetinilmemekte, ilkenin ayni zamanda tanimi da yapilmaktadir. Madde
2’nin 6ngordiigi hukuk devletinin gerekleri, normlar hiyerarsisi ¢ergcevesinde kurali koyan
organ ile onu uygulayan organin birbirinden ayrilmasini, denetim organimin ise bagimsiz
olmasini ifade eder. Normlarin asamali sirasi ise, ilist 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 yargi yetkilerini ayr1 ayr1 diizenlemektedir. Anayasa’nin
11. maddesine gore; Anayasa hiikiimleri, yasama, yiiriitme ve yargt organlarini baglamaktadir.
2017 Anayasa degisikligiyle ortaya ¢ikan kurguda, her ne kadar cumhurbaskanlig: kararnamesi
adi altinda ylriitmeye diizenleme yetkisi taninmis olsa da bu yetkinin, gerek cercevesinin
belirlendigi madde 104/17 smirlan igerisinde, gerekse Anayasa’nin deginilen Baslangic ve
genel esaslart  kapsaminda kullanilip kullanilmadigi  konusunda AYM tarafindan
gerceklestirilecek Anayasa’ya uygunluk denetimi, temel bir dnem kazanmaktadir. Oyle ki,
AYM taratindan cumhurbaskanligi 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 iligin bir ortak bir denetim anlamina da gelecektir.
Ozellikle vurgulanmalidir ki; Anayasa madde 6/3e gore, “Higbir kimse veya organ kaynagin
Anayasadan almayan bir Devlet yetkisi kullanamaz”. Bu itibarla, erkler ayriligi ilkesine uyulup
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uyulmadigina iliskin bir denetim olan cumhurbaskanligi kararnamelerinin yetki alanlarinda
kalip kalmadiklarina iligkin denetim; son tahlilde, egemenligin Anayasa’ya uygun sekilde
kullanilip kullanilmadigin1 ve anayasal yetkilerin, “Anayasanin sdziine ve ruhuna uygun”
olarak kullanilip kullanilmadigini denetlemek anlamina gelmektedir. Kisaca, AYM’nin
Cumhurbaskanligi kararnamelerini denetimi vesilesiyle yapacagi gozlemler, belirleyecegi
ilkeler ve sistemlestirecegi Olgiitler, Tiirkiye Cumhuriyeti’nin anayasal bir devlet olup
olmayacagi konusunda belirleyici olacaktir.

¢) Esas yoniinden

Bu konuda gosterilmesi gereken hassasiyet ve titizlik; Anayasa Mahkemesi’nin
cumhurbagkanlig1 kararnamelerini yetki agisindan denetlemesinin, denetimine tabi tutulan
diger normatif diizenlemelerin Anayasa’ya uygunluk denetiminden farkli 6zellikler tagimasina
dayanmaktadir. Anayasa, Baslangi¢ boliimiinde, Devlet 6rgiitlenmesinin erkler ayriligi tizerine
insa edilecegini acik bir bi¢imde Ongormektedir. Cumhuriyet’in niteliklerini siralayan ve
somutlastiran madde 2 ise, Tiirkiye Cumhuriyeti’nin “baslangigta belirtilen temel ilkelere
dayan”digin1 dngérmekte olup, bunu hukuk devleti olarak tanimlamaktadir. Hukuk devleti,
mekanizma olarak, devlet Orgiitiiniin erkler ayriligi gergevesinde oOrgiitlendigi, hukuki
yapilanmanin ise normlar hiyerarsisine dayandigi bir siyasal orgiit ve hukuki yapr olarak
tanimlanir. Madde 2, madde 14 (degisik: 3/10/2001-4709/3 md.) 1s1g¢inda okundugunda hukuk
devletinin icerik olarak da tanimlanmis oldugu goriiliir: “insan haklarina dayanan demokratik
ve laik Cumhuriyet” ve ayni zamanda “sosyal devlet”; yani sosyal hukuk devleti. Bu arada;
AYM’nin hukuk devleti kavramina iliskin olarak kanunlarin Anayasa’ya uygunlugu denetimi
baglaminda olusturdugu igtihadinin, cumhurbaskanligi kararnamelerinin denetiminde de ayni1
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
sayguli, bu hak ve ozgiirliikleri koruyup giiclendiren, her alanda adil bir hukuk diizeni kurup
bunu gelistirerek stirdiiren, hukuki giivenligi saglayan, Anayasa’yva aykirt durum ve
tutumlardan kaginan, hukuk kurallariyla kendini baglh 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, cumhurbaskanlig1 kararnamelerine iliskin (ve 6zellikle de bunlarin konu
bakimindan yetkisizligine dayali) iptal basgvurularinin bdylesine ¢ok sayida ve bu kadar uzun
stireler karara baglanmamis sekilde AYM oOniinde birikmis olmasi, AYM nin verdigi hukuk
devleti tanimindaki her bir unsurun adeta dondurulmasi anlamina gelmekte; yiirtitmeyi, dolayl
olarak, yetkisi disindaki alanlar1 sistematik sekilde Anayasa’ya aykiri cumhurbaskanligi
kararnameleriyle diizenleme refleksi konusunda cesaretlendirmektedir.

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

Anayasa’nin 7., 8. ve 9. maddeleri; Devlet orgiitii olarak yasama, yiirlitme ve yargi
yetkilerini ayr1 ayr1 diizenlemektedir. Normlar hiyerarsisinin ana ¢ercevesini koyan madde 11°e
gore; Anayasa hiikiimleri, yasama, yiiriitme ve yargi organlarini baglamaktadir. Bu itibarla,
Anayasa Mahkemesi’nin, Anayasa’nin bu temel hiikiimleri 1s18inda, iptal davasi konusu
cumhurbagkanlig1r kararnamelerine iligkin denetimini titizlikle gerceklestirmesi, ivedi bir
gerekliliktir.

B. 162 SAYILI UST KADEME KAMU YONETICILERI ILE KAMU KURUMVE
KURULUSLARINDA ATAMA USULLERINE DAIR CUMHURBASKANLIGI
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KARARNAMESINDE DEGISIKLIK YAPILMASI HAKKINDA CUMHURBASKANLIGI
KARARNAMESI’NIN BAZI MADDELERININ ANAYASA’YA AYKIRILIGI

1) 162 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi’'nin 1. maddesi ile degistirilen 3 sayili
CBK’nin 2. maddesinin ikinci fikrasinin birinci climlesindeki “ve (II) sayil1” ibaresi ile ekli (II)
say1l Cetvelin Anayasaya Aykirilig

162 sayili Cumhurbagkanligi Kararnamesinin 1. maddesi ile 3 sayili CBK’nin
Cumhurbagkani tarafindan yapilacak atamalar1 diizenleyen 2. maddesinde yapilan degisiklik ile
CBK’nin ekli II sayil1 Cetvelinde yer alan kamu gorevlilerinin atamalarinin Cumhurbagkani
tarafindan onaylanmasina iligkin diizenleme yerine II sayili Cetvelde sayillan kamu
gorevlilerinin de Cumhurbaskan karariyla atanmalarma iliskin diizenleme yapilmustir. ptal
talebinin konusu Cumhurbaskanina verilen bu yetki ve CBK’nin eki niteligindeki II sayilt
Cetvelde siralanan kadro, pozisyon ve gorevlerdir. S6z konusu diizenleme, asagidaki agilardan
Anayasa’ya aykiridir.

S6z konusu diizenleme, konu bakimindan yetki yoniinden Cumhurbaskanligi
Kararnamelerinin sinirlarin1 agmasi nedeniyle Anayasa’nin 104. maddesine aykiridir.

Iptali talep edilen diizenleme genel anlamda kamu gérevlilerinin 6zelde ise kamu
gorevlilerinin bir kesimini olusturan iist diizey kamu yoneticilerinin atanmast ile ilgilidir.

Kamu gorevlilerinin atanma, goérevden alinmasi, 6zlilkk ve mali haklaria iliskin
konularda Anayasamizda kanunilik ilkesi c¢er¢evesinde diizenleme yapilmasi zorunlulugu
bulunmaktadir.

Anayasa’nin 128. maddesinde, “Memurlarin ve diger kamu gorevlilerinin nitelikleri,
atanmalari, gorev ve yetkileri, haklar1 ve yikiimliliikleri, aylik ve ddenekleri ve diger 6zliikk
isleri kanunla diizenlenir. Ancak, mali ve sosyal haklara iliskin toplu s6zlesme hiikiimleri
saklidir” hiitkmii yer almaktadir.

Anayasa’nin 128. maddesinde belirtilen bu hiikiim ag¢ikca kamuda g¢alismakta olan
memurlar ve diger kamu gorevlilerinin, goérev ve yetkileri, atanma, nitelikleri, haklar1 ve
yiikiimliiliikleri, aylik ve diger ozliik isleri ile gorevlerinin sona erme islemlerinin kanun ile
diizenlenmesi sartin1 getirmektedir.

6771 Sayili Kanun ile Anayasamizda yapilan degisiklikler cercevesinde degistirilen
Anayasa’nm 104.maddesinin 9. fikrasina “Ust kademe kamu yoneticilerini atar, gorevlerine son
verir ve bunlarin atanmalarina iliskin usul ve esaslar1 Cumhurbaskanligi kararnamesiyle
diizenler.” Hiikkmii eklenmistir. Cumhurbaskanina tanian bu yetki yeni bir yetki tiirtidiir.

Burada ilk ele alinmasi gereken unsur, cumhurbaskaninca atanacak “iist kademe kamu
yoneticileri” kavramidir. 3 Sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi dncesinde “Ust Kademe
Kamu Yonetici’lerinin kimler olduguna iliskin herhangi bir mevzuat diizenlemesi
bulunmamaktaydi. “Ust kademe kamu yoneticileri yeni bir kavram degildir. 1982
Anayasasi’nin ilk seklinde de bulunmaktaydi, ancak kimler oldugu belli degildi. Nitekim
Anayasa’nin 128. maddesinin son fikrasinda da bu {ist kademe yoneticilerin yetistirme usul ve
esaslariin 6zel bir kanun ile yapilmasi hususu diizenlenmisti. 10.01.1985 tarihinde 3149 Sayili
Ust Kademe Yéneticilerinin Yetistirilmesi Hakkinda Kanun kabul edilmis ise de s6z konusu
Kanun Anayasa mahkemesi tarafindan iptal edilmistir. Bu tarihten sonra da 3 Sayili
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Cumhurbagskanligi Kararnamesine kadar bu iist diizey kamu gorevlilerinin kimler olduguna
iliskin herhangi bir diizenleme yapilmamistir. 3 Sayili Kararnamenin 2. maddesi ile
Kararnameye eklenen iki adet Cetvel ile de bu kadro ve gorevler tanimlanmistir. (I)Sayili
Cetvel’de bulunan iist diizey yoneticiler Cumhurbaskaninca dogrudan atanirken, (IT)Sayili
Cetvel’de sayilanlarin atama islemi Cumhurbaskaninca onanmaktaydi. Anayasa Mahkemesinin
2018/120 E., 2023/171 K., sayili Karariyla s6z konusu CBK’nin 2. Maddesindeki (II) sayili
Cetvele iliskin olarak Cumhurbagkanina taninan onama yetkisi iptal edilmistir.

Anayasa Mahkemesinin bu kararinin ardindan iptale konu olan 162 sayili CBK’nin 1.
maddesi ile (II) sayili Cetvelde yer alan kadro, pozisyon ve goérevlerde bulunan kamu
gorevlilerinin de Cumhurbaskan1 karar1 ile atanabilmesine yonelik degisiklik diizenlemesi
yapilmustir.

Dolayisiyla yapilan degisiklikle CBK’nin eki niteligindeki (IT) sayili Cetvelde yeralan
Kadro, pozisyon ve gorevler dogrudan iist kademe kamu yoneticisi olarak tanimlanmis
olmaktadir ve Anayasa’nin 104. maddesinin dokuzuncu fikrasiyla cumhurbaskanina verilen
0zel yetki olan list diizey yoneticileri “atama yetkisi” kapsamina alinmistir.

CBK ile yapilabilecek diizenlemelerin sinirlarinin Anayasanin 104/17. fikrasindaki
belirlenen Olgiitlere uyumuna gore belirlenmesi gerekmektedir. Anayasa’nin 104/17.
maddesinin birinci ciimlesindeki “Cumhurbagkani, yiirlitme yetkisine iliskin konularda
Cumhurbagkanligi kararnamesi c¢ikarabilir.” Kapsaminda yiiriitmeye tanman o6zel alan
kapsaminda degerlendirilip degerlendirilemeyeceginin belirlenmesi gerekir. Bir bagka deyisle,
iptali talep edilen diizenleme agisindan sadece 104. maddenin dokuzuncu fikrasinda 6zel olarak
diizenlenmis yetki gergevesinde degerlendirme yapilmamas: gerekir. Nitekim Anayasa
Mahkemesi, 2018/120 E., 2023/171 K., sayilh Kararinda bu konuya aciklik getirerek
Cumhurbagkanina taninan 6zel yetkilerin sinirlarinin saptanmasinda da 104/17. fikradaki
sinirlamalarin esas alinmasi gerektigini ifade etmistir.

“10. Anayasa’min 104. maddesinin dokuzuncu fikrasinda iist kademe kamu
yoneticilerinin atanmalarina iligkin usul ve esaslarin CBK ile diizenlenecegi ayrica ve agik¢ca
ifade edilmistir. Bagka bir ifadeyle, anilan konu Anayasa’min o6zel olarak CBK ile
diizenlenebilecegini ongordiigii konulardandir.

11. Anayasa’da olagan donemde CBK ile diizenlenecegi 6zel olarak belirtilen konularin
Anayasa’min 104. maddesinin on yedinci fikrasinda CBK ’lar i¢in 6ngériilen sitmirlamalara tabi
olmayacagina iligkin herhangi bir hiikme yer verilmemistir. Dolayisiyla Anayasa’nmin 104.
maddesinin on yedinci fikrasinda CBK’lar i¢in getirilen simirlamalar, Anayasa’da CBK ile
diizenlenecegi 6zel olarak belirtilen konular icin de gecerlidir. Bununla birlikte soz konusu
stmwrlamalar Anayasa 'nin CBK ’lara iliskin diger hiikiimleri ile birlikte yorumlanmalidir (AYM,
E.2019/31, K.2020/5, 23/1/2020, § 25).”

Dolayisiyla, Cumhurbaskanina taninan iist diizey kamu yoneticilerini atama yetkisine
iliskin 3 sayili CBK’da yapilan degisiklik ile (IT)Sayili Cetvel’de sayilan kadro, pozisyon ve
gorevlerin de iist diizey kamu yoOneticisi haline getirilmesi ve bu kapsamda Cumhurbaskaninca
dogrudan atanmasina iliskin diizenlemenin yiiriitme yetkisi kapsaminda bir diizenleme olup
olmadiginin tespitinin yapilmasi gerekir.

Iptali talep edilen ibare ve ekli (II) sayil1 Cetvelde yer alan kadro, pozisyon ve gorevler
acisindan dncelikle yapilmasi gereken degerlendirme bunlarin genel anlamda Anayasanin 128.
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Maddesi kapsaminda kamu gorevlisi olarak mi1 degerlendirilecekleri, yoksa 6zel olarak iist
diizey kamu yoneticisi olarak mi1 tanimlanacaklaridir.

Ust diizey yoneticilerin kimlerden olustuguna dair Anayasada herhangi bir hiikiim
yoktur. Hatta bu konuda yasalarda da agik bir diizenlemenin oldugu sdylenemez. 14/7/1965
tarihli ve 657 Sayili Devlet Memurlart Kanunu (DMK) 68. maddesinin B/c bendinde
“Bagbakanlik ve bakanliklarin bagli ve ilgili kuruluslarinin miistesar ve miistesar yardimcilar
ile en iist yonetici konumundaki genel miidiir ve baskan kadrolarina atanacaklar i¢in tamami”
ifadesi gecmektedir. S6z konusu ifade de en iist yonetici konumu agisindan miistesar, genel
miidiir ve bagkan kadro unvanlarinin kullanildigi sdylenebilir ama bu ifade de tanimlayici
olmaktan uzaktir.

Anayasa’nin 128. maddesi hiikmiine dayanilarak ¢ikarilan 1985 Tarihli ve 3149 Sayil
Ust Kademe Yoneticilerinin Yetistirilmesi Hakkindaki Kanun, Anayasa Mahkemesince iptal
edilmistir (AYM, E.1985/3, K.1985/8, 18/6/1985). Anayasa Mahkemesi iptal gerekcesinde
kanun konusu olmas1 gereken hususlarin kanunda yonetmelikle diizenlenecegine isaret eden
hilkmii iptal etmistir. Anayasa Mahkemesi, “kanun konusu olan bir hususu idarenin
yonetmelikle diizenleme yetkisinin bulunmadig1 ve yasama yetkisinin devredilmezliginden
hareketle” ve hakli olarak ilgili maddeyi iptal etmistir. Bu madde iptal olunca kanunun
uygulanabilirligi kalmadigi i¢in yiiksek mahkeme tiimiiniin iptaline karar vermistir.

Anayasa Mahkemesi, list diizey kamu yoneticisi kavramina iliskin son kararinda da
mevzuatta bu kavrama iligkin bir tanimlamanin bulunmadigin1 ve bu kavramimin belli bir
cergeveye kavusturulmasi zorunlulugunu dile getirmistir.

“33. Ust kademe kamu yoéneticileri kavramimin neyi ifade ettigine yonelik olarak
Anayasa’da genel ve soyut bir tamimlama yapilmamis ya da herhangi bir olgiite yer
verilmemistir. Bununla birlikte Anayasa Mahkemesince bu anayasal kavramin kendi baglami
iginde ozerk bir bicimde yorumlanmasi gerekmektedir. Anayasa Mahkemesi Cumhurbaskanlig
hiikiimet sisteminin yiiriirliige girmesinden onceki donemde verdigi bir kararinda iist kademe
yonetici kavramini yorumlamistir. Anayasa Mahkemesi 10/1/1985 tarihli ve 3149 sayili Ust
Kademe Yoneticilerinin Yetistirilmesi Hakkinda Kanun'un, iist kademe kamu yoneticilerini
daire baskamini da igine alacak sekilde sayma yoluyla belirleyen kapsam maddesini de (2.
madde) denetledigi kararinda iist kademe kamu yoneticileri kavraminin belirlenmesinde esas
alinacak her durumda gecerli, degismez ve mutlak olgiitler bulmanin zorluguna dikkat
cekmistir. Bu baglamda Anayasa Mahkemesi anilan kararinda kamu politikasinmin tayinine
katilma, segcimle gelmemekle birlikte etkin bir otoriteye sahip olma ve kurulusunun en iist
diizeyinde bulunma gibi bazi él¢iitlerin onerilmesine ragmen iist kademe yoneticilerinin kimler
oldugunun doktrinde ve kanunlarda acikliga kavusturulmadigini, esasen bunun ¢ok zor
oldugunu ve bu zorlugu dikkate alan kanun koyucunun da bunlar: bir bir saymak yolunu tercih
ettigini belirtmistir. Anayasa Mahkemesine gore tist kademe kamu yéneticilerine dair bir tanim

yvapusaydr dahi tam anlamuyla bir tamim olmayacak ve takdire yine de elverisli bulunacakti
(AYM, E.1985/3, K.1985/8, 18/6/1985).

34. Anayasa Mahkemesinin anilan kararinda vurgulandigi iizere bu kavramin
tammlanmasinda giicliikler bulunsa da ozellikle Cumhurbaskanlig hiikimet sisteminin
yiirtirliige girmesinden sonra anayasal bir kavrama da doniismiis oldugu gozetildiginde bunun
belli bir c¢erceveye kavusturulmast bir zorunluluktur (AYM, E.2019/111, K.2023/63,
05/04/2023, § 80).”” (AYM, 2018/120 E., 2023/171 K., 11/10/2023)
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Anayasa Mahkemesi, yukaridaki kararinda ayrica {iist kademe kamu yoOneticisi
kavramina yonelik bir tanimlama ¢abasina girerek “belirli bir sevk ve idare, bagka bir deyisle
yonetim yetkisine sahip olmakla birlikte kurumun gorev ve yetkileri ¢ergevesindeki
politikalarin belirlenmesi siirecine katilma”y1 bir kriter olarak tanimlamistir.

“35. Genel anlamda bir tanimlama yapilacak olursa Anayasa’da yer verilen iist kademe
kamu yoneticileri kavramumin belirli bir kamu hizmetini yiiriiten kamu kurulusunun hiyerarsik
bakimdan iist diizeylerinde gorev alan ve aymi zamanda o hizmet alamiyla ilgili kamu
politikalarinin belirlenmesinde ve uygulanmasinda etkin bir otoriteye, yetki ve sorumluluga
sahip olan kisileri ifade ettigi séylenebilir (AYM, E.2019/111, K.2023/63, 05/04/2023, § 81).

36. Bu itibarla kurum iginde klasik anlamda belirli bir sevk ve idare, baska bir deyisle
yonetim yetkisine sahip olmakla birlikte kurumun gorev ve yetkileri ¢ercevesindeki politikalarin
belirlenmesi siirecine katilmayan, yénetim yetkisi bu politikalart uygulamakla simirli olan
yoneticilerin ya da kurumun hizmet alaniyla ilgili kamu politikalarinin tayininde sadece istisari
nitelikte rol iistlenen kisilerin iist kademe kamu yéneticisi olarak kabulii miimkiin degildir

(AYM, E.2019/111, K.2023/63, 05/04/2023, § 82).”

3 sayil1 Ust Kademe Kamu Yéneticileri ile Kamu Kurum ve Kuruluslarinda Atama
Usullerine Dair Cumhurbagkanligi Kararnamesi’ninin eki niteligindeki (II) sayili cetvelde yer
verilen “kadro, pozisyon ve gorevleri” isgal eden kisilerin iist diizey yonetici olarak kabul
edildigi anlagilmaktadir. Ancak bu cetvelde yer alan bazi kadro ve pozisyon iist diizeyi isaret
etmekle birlikte yonetici olmayan ¢ok sayida memuru ve kamu gorevlisini de icermektedir.
Kurum ve kuruluslarin baslarinda bulunan ve onlarin yardimcisi olarak gosterilenler disinda
yonetim kurulu tyeleri, koordinasyon kurulu iyeleri, vakif miitevelli heyeti {iyeleri gibi
iiyelerin yonetici olmadiklar1 aciktir. (I) sayili cetvelde yer verilen kadro ve pozisyonlarin
oncelikle st diizey degil, orta diizey yoneticileri ifade ettigi sdylenebilir. Kaymakamlar, Toplu
Konut Idaresi Baskan Yardimcilari, Polis Akademisi Baskani ve Genel Miidiir Yardimcilar
gibi kadrolar daha ¢ok orta diizey yoneticileri ifade eder. Yine bu cetvelde yer alan bazi kadro
ve gorevlerin ise yonetici niteliginde olmadigini soyleyebiliriz. Disisleri Bakanligi Teftis
Kurulu Uyeleri, Mushaflar1 Inceleme ve Kiraat Kurulu Uyeleri, Helal Akreditasyon Y&netim
Kurulu Uyeleri ve Hukuk Miisavirleri gibi kadrolarda yer alan kisilerin orta diizey yonetici hatta
yonetici kapsamina bile girmedikleri aciktir. Bu kisiler ilgili konuda uzmanliga sahip olabilirler
ama yaptiklar is bir yoneticilik degildir. Benzer sekilde Sosyal Giivenlik Kurumu Y6netim
Kurulu Uyeleri veya Bakanliklardaki Kurul Uyeleri, hukuk miisavirleri ydnetici islevi olmayan
daha ¢ok danigmanlik ve uzmanlik gdrevlerini yerine getiren gérev ve pozisyonlara igaret eder.
Dolayisiyla (II) sayili cetvelde de yonetici kadro ve pozisyonunda olmayan c¢ok sayida orta
diizey memur vardir. Bu nedenle s6z konusu (II) sayili Cetvelde sayilanlarin {ist kademe kamu
yoneticisi olup olmadiklariin belirlenmesi gerekir. Bu belirleme neticesinde s6z konusu kadro,
pozisyon ve gorevlerin iist kademe kamu yoneticisi olmadiginin tespiti halinde (II) sayili
cetvelde yeralan kadro, pozisyon ve gorevler Anayasa’nin 104/9. Maddesine aykirilik
tagtyacaktir ve iptali gerekir.

Bu durumda da 3 Sayili Cumhurbaskanligi kararnamesinin 2. maddesinin ikinci
fikrasinda tanimlanan II Sayili Cetvelde sayilan pozisyon, gorevler veya kadrolara atama usul
ve esaslart da 104.maddenin 17. fikras1 cergevesinde degerlendirilmesi gereken bir
Cumhurbagkanlig: karar1 haline gelir.

Nitekim, Anayasa Mahkemesi de 2018/120 E., 2023/171 K., kararinda ilgili CBK’nin
ekli (IT) sayil1 Cetvelindeki kadro, pozisyon ve gorevlere iligskin goriisiinii dile getirmistir.
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“40. Bu baglamda CBKya ekli (II) Sayil1 Cetvel’de ¢esitli kamu kurumlarinin Baskan
ve Yonetim Kurulu Uyeleri gibi ilgili kurumun hiyerarsik bakimdan iist diizeylerinde gérev
almalart ve aymi zamanda o hizmet alamyla ilgili kamu politikalarinin belirlenmesinde ve
uygulanmasinda etkin bir otoriteye, yetki ve sorumluluga sahip olmalari nedeniyle Anayasa
Mahkemesinin tespit ettigi ol¢iitler ¢ercevesinde iist kademe kamu yoneticisi olanlarin yani
swra, miifettisler, hazine kontrolorleri, Sayistay savcilari, daimi temsilci yardimcilary gibi iist
kademe kamu yéneticisi olmayan kadro, pozisyon ve géreviere de yer verildigi anlasiimistir.

41. Ust kademe kamu yoneticilerinin atanmalarina iliskin usul ve esaslarin CBK ’yla
diizenlenebilecegiyle ilgili olarak tereddiit bulunmamakla birlikte Anayasa’min 104.
maddesinin  dokuzuncu fikrast uyarinca atanma esaslarina iliskin olarak yapilacak
diizenlemenin iist kademe kamu yoneticilerine miinhaswr olmast gerekir. Zira Anayasa koyucu
sadece iist kademe kamu yoneticileriyle simirli olarak atanma esaslarinin belirlenmesi yetkisini
Cumhurbaskani 'na biraknustir. Kendilerini atayan Cumhurbaskani ile goreve gelme esasina
tabi olmayan diger kamu géreviilerinin _atanma esaslarmmin CBK ile belirlenmesi miimkiin
degildir. Diger kamu gorevlileri yoniinden Anayasa 'min 128. maddesindeki atanma esaslarinin
kanunla diizenlenmesi giivencesi varligini devam_ettirmektedir. Dolayisiyla iist kademe kamu
yoneticilerinin_kimler oldugunun Anayasa Mahkemesince tespit edilen kriterler de dikkate
alinmak suretivle CBK vla acik ve net bir bicimde belirlenmesi diger kamu gérevlilerine
saglanan_anayasal giivencelerin zedelenip zedelenmediginin denetimi bakimindan oldukca
onem tasimaktadir.

42. (3) numarali CBK incelendiginde iist kademe kamu yoneticilerinin kimler oldugunun
acik bir bicimde diizenlenmedigi goriilmektedir. Ust kademe kamu yéneticilerinin agik bir
bicimde belirtilmesi yerine CBK 'yva ekli farkli cetvellerin olusturulmast ve bu cetvellerde yer
alan kadro, pozisyon ve gérevlerin farkl kurallara tabi tutulmasi yonteminin benimsendigi
gozlemlenmektedir. Bu cetveller incelendiginde ise Anayasa Mahkemesinin tespit ettigi
olciitlere gore iist kademe kamu ydneticisi olan ve olmayanlara birlikte yer verildigi
anlasilmaktadir. Ornegin yukarida da belirtildigi iizere (II) Sayili Cetvel 'de yer alan kadro,
pozisyon ve gorevierin bir kismi iist kademe kamu yoneticilerine iliskinken bir kismi da bu
nitelikte degildir. Bu durumda CBK'va ekli (II) Sayvili Cetvel’in ve cetvelin tabi oldugu
hiikiimlerin_iist _kademe kamu yoneticisi olmayan kamu gorevlilerine 6zgii olarak mi
diizenlendigi dahi tespit edilememektedir. Dava konusu kuralla ilgili olarak anayasallik
denetimi yapilmasina imkan vermeyen bu durum Anayasa’'nin 2. maddesi kapsaminda belirlilik
ilkesine aykiridr.”

Bu nedenle 10.07.2018 tarih ve 3 Sayili Ust Kademe Kamu Yoéneticileri ile Kamu
Kurum Ve Kuruluslarinda Atama Usillerine Dair Cumhurbagkanligi Kararnamesi’nin 2.
maddesinin ikinci fikrasinin birinci climlesindeki “ ve (II) sayili” ibaresi ile ekli II sayili
Cetvelde yeralan kadro, pozisyon ve gorevlerin, tek tek ele alinip, Anayasa Mahkemesinin
yukarida belirttigi list diizey kamu yOneticisi tanimi igerisine girip girmediginin gorev,
pozisyon ve gorevler agisindan tek tek ele alinmasi zorunlulugu bulunmaktadir.

Bu cercevede ilgi 3 sayili CBK’nin 2. maddesinin ikinci fikrasinin birinci climlesindeki
“ve (II) sayill” ibaresi ile ekli II sayili Cetvelde yeralan kadro, pozisyon ve gorevlerin
Anayasa’nin 104.maddesinin dokuzuncu fikras1 kapsaminda olup olmadiginin tespitinin ve bu
fikraya aykirilig1 ile Anayasa’nin 104/17. Maddesinin birinci ciimlesinde belirlenen sinirlar
icerisinde olup olmadiginin tespitinin yapilmasi énem arz etmektedir. Bunu da yapacak olan
Anayasa Mahkemesinin ilgi kararinda da belirtildigi lizere yiice mahkemenizdir. “37. Anayasa
Mahkemesi bir kuralin iist kademe kamu yoneticilerinin atanmalarina iligkin usul ve esaslarin
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diizenlenmesine iliskin olup olmadigini CBK koyucunun nitelemesinden bagimsiz olarak,
yukarida tespit edilen ilkeler ¢ercevesinde her bir kural ozelinde ozerk sekilde ele alip nihai
olarak denetleme gorevinin kendisine ait oldugunu belirtmistir (AYM, E.2019/111, K.2023/63,
05/04/2023, § 83).”

Yukarida da belirtildigi tizere 3 sayili CBK’nin 2. maddesinin ikinci fikrasinin birinci
ciimlesindeki “ve (II) sayili” ibaresi ile ekli II sayili Cetvelde yeralan kadro, pozisyon ve
gorevler, list dlizey kamu yOneticisi olarak tanimlanamadigi takdirde yukarida belirtildigi tizere
bu kamu gérevlilerinin atanma usul ve esaslar1 genel anlamda kamu goérevlilerinin atanmasina
iliskin usul ve esaslara tabi olacaktir. Dolayisiyla, bu kamu gorevlilerinin atanmasinin,
Anayasa’nin 128. Maddesinin ikinci fikrasinda belirlenen usullere ve esaslara tabi olmasi
anlamma gelecektir. Bu kamu gorevlileri agisindan Cumhurbagkanina taninan 6zel yetki olan
atama yetkisi kullanilamaz hale gelecektir ve 3 sayili CBK nin konusu kapsamindan ¢ikacaktir.
Anayasa’nin 128. Maddesi kapsaminda kamu gorevlilerinin atanmasina yonelik kanunilik
ilkesi kapsaminda ele alinacak bir diizenleme niteliginde olacak ve bu nedenle de Anayasanin
104/17. maddede gegen “miinhasiran kanunla diizenlenmesi Ongoriilen konular” olarak
tanimlanan sinir1 agmasi nedeniyle CBK ¢ikarma yetkisi disinda bir diizenleme halini alacaktir.
Buna gore Anayasa’da kanunla diizenlenecegi belirtilen alanlarda Cumhurbaskani’nin CBK
cikarma yetkisi bulunmamaktadir”. (AYM, E.S. :2018/125, K.S.:2020/4, K.T.:22/1/2020, R.G.
Tarih — Sayr: 13/5/2020 — 31126, §11). O halde Anayasa’nin bir maddesinde bir konunun
yasayla diizenlenmesi Ongoriilmiisse o konunun Cumhurbaskanligi kararnamesi ile
diizenlenmesi, Anayasa’nin 7., 104/17. ve 128. maddelerine aykirilik olusturacaktir.

3 sayil1 CBK nin eki (II) sayil1 Cetvelde yer alan kadro, pozisyon ve gorevler kanimizca,
Anayasa Mahkemesinin yukarida belirtilen iist diizey kamu yonetici olmaya iliskin kriterlerini
karsilamamaktadir.

Bu cercevede, iptali talep edilen ibare ve cetvel, 6zelde iist diizey kamu yoneticileri
olmayan kamu gorevlilerine iliskin olmasi nedeniyle Anayasa’nin 7., 104/17. Ve 128.
Maddelerine aykirilik tasimaktadir ve bu nedenle iptalleri talep edilmektedir.

Anayasanin 2. maddesi; "Tiirkiye Cumhuriyeti, toplumun huzuru, milli dayanisma ve
adalet anlayist icinde, insan haklarina saygili, Atatiirk milliyetciligine bagli, baslangigta
belirtilen temel ilkelere dayanan, demokratik, laik ve sosyal bir hukuk Devletidir, hitkmiinii
icermektedir.

Hukuk devleti ilkesi, Anayasadaki diizenlemesi itibariyle kisa bir ifade olmasina ragmen
Anayasa Mahkemesi kararlarinda en fazla atif yapilan ve uygulama alani bulan kurallar
arasinda yer almaktadir. Ilk bakista soyut bir ilke gibi goriinen hukuk devleti ilkesi Anayasa
Mahkemesinin kirk yil1 agan igtihatlariyla icerik kazanmis, vatandaslarin hak ve 6zgiirliiklerinin
iistiin kamu giicii karsisinda korunmasinda énemli bir dayanak olusturmustur. Hukuk devleti
ilkesinin uygulamasina bakildiginda bunun tek bir unsurdan olugsmadigi, insanlarin gelecege
giivenle bakabilmelerinin, her yoniiyle huzurlu ve mutlu bir hayat siirebilmelerinin hemen tiim
gereklerini icine alan torba bir nitelik tasidigi goriilmektedir. Bu haliyle hukuk devleti ilkesi
icerigi sinirli olmayan, insan haklartyla ilgili olarak ulusal ve uluslararasi alanda ortaya ¢ikacak
yeni anlayis ve uygulamalara da acik olan bir ilke durumundadir.

Hukuk devleti ilkesinin genel olarak anlam ve icerigi ile bir hukuk devletinin temel
amag ve iglevleri Anayasa Mahkemesinin bir kararinda su sekilde belirtilmistir; "Anayasa'nin

2. maddesinde, Cumhuriyetin nitelikleri arasinda sayilan hukuk devleti, insan haklarina
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dayanan, bu hak ve ézgiirliikleri koruyup giiclendiren, eylem ve islemleri hukuka uygun olan,
her alanda adaletli bir hukuk diizeni kurup bunu gelistirerek siirdiiren, Anayasa'yva aykiri
durum ve tutumlardan kaginan, hukuku tiim devlet organlarina egemen kilan, Anayasa ve
hukukun iistiin kurallariyla kendini bagl sayan, yargi denetimine agik, yasalarin iistiinde yasa
koyucunun da bozamayacagi temel hukuk ilkeleri ve Anayasa'nin bulundugu bilincinde olan
devlettir. Bu baglamda, hukuk devletinde yasa koyucu, yasalarin yalniz Anayasa'ya degil,
evrensel hukuk ilkelerine de uygun olmasint saglamakla yiikiimlidiir” (AYMK, 27.2.2001,
E.1999/43, K.2001/46, RG: 20.3.2002-24701; AYMK, 27.3.1986, E.1985/31, K.1986/11, RG:
9.5.1986-19102.). Mahkemenin bir kararinda yer alan; "hukuk devletinin, Anayasanin agik
hiikiimlerinden 6nce hukukun bilinen ve tiim uygar iilkelerin benimseyip uydugu ilkelere uygun
olmas1 gerekir", seklindeki gerek¢eyle de hukuk devleti ilkesinin Anayasayr da asan yonii
vurgulanmustir.

Anayasa Mahkemesi hukuk devletinin belirtilen genel ilkelerini, incelenen konunun
ozelligine gore somutlastirmakta ve bu baglamda ¢ogu zaman birbirleriyle i¢ ice gecmis gesitli
alt ilkeler ortaya koyarak sonuca ulasmaktadir. Bu ilkelerden birisi de “Hukuki belirlilik
Ilkesi”dir. Bu ilkeye gore, kanun diizenlemelerinin hem kisiler hem de idare ydniinden herhangi
bir tereddiide ve siipheye yer vermeyecek sekilde agik, net, anlagilir ve uygulanabilir olmast
ayrica kamu otoritelerinin keyfi uygulamalarina kars1 koruyucu tedbirler icermesi de gereklidir
(AYM, E.2013/67, K2013/164)

Iptali talep edilen (II) sayil1 Cetveldeki kadro, pozisyon ve gérevlerin tanimlamasinin
yapilmamasi, bunlarin hangi kriterlere gore belirlendigi de belli degildir. Yukarida da
belirtildigi lizere bu kadro, pozisyon ve gorevlerin biiyiik bir cogunlugu danisman, yardimci
personel veya orta diizey kamu gorevlileridir veya temsil gorevi yerine getirmektedirler.
Dolayisiyla, Bunlarin Anayasa’nin 104/9 kapsaminda Cumhurbagkanina taninan mahfuz alan
ile iligkilendirilerek atanma yetkilerinin kanunilik ilkesi kapsamindan ¢ikarilmasi
Cumbhurbaskanina s6z konusu cetvele her tiirlii kamu gorevlisini ekleme veya ¢ikarma yetkisi
verilmesi anlamina gelecek ve bu da hukuki belirlilik ilkesini zedeleyecektir.

Nitekim, Anayasa Mahkemesi de s6z konusu diizenleme ile ilgili verdigi kararda da
acikca bu durumu belirtmistir.

“40. Bu baglamda CBKya ekli (II) Sayili Cetvel’de ¢esitli kamu kurumlarinin Baskan
ve Yonetim Kurulu Uyeleri gibi ilgili kurumun hiyerarsik bakimdan iist diizeylerinde gérev
almalart ve ayni zamanda o hizmet alamyla ilgili kamu politikalarinin belirlenmesinde ve
Uygulanmasinda etkin bir otoriteye, yetki ve sorumluluga sahip olmalar: nedeniyle Anayasa
Mahkemesinin tespit ettigi ol¢iitler ¢ercevesinde iist kademe kamu yoneticisi olanlarin yani
swra, miifettisler, hazine kontrolorleri, Sayistay savcilari, daimi temsilci yardimcilari gibi iist
kademe kamu yoneticisi olmayan kadro, pozisyon ve gorevlere de yer verildigi anlasiimistir.

41. Ust kademe kamu yoneticilerinin atanmalarina iliskin usul ve esaslarin CBK yla
diizenlenebilecegiyle ilgili olarak tereddiit bulunmamakla birlikte Anayasa’min 104.
maddesinin dokuzuncu fikrasi uyarinca atanma esaslarina iliskin olarak yapilacak
diizenlemenin iist kademe kamu yoneticilerine miinhasir olmasi gerekir. Zira Anayasa koyucu
sadece iist kademe kamu yoneticileriyle simirli olarak atanma esaslarinin belirlenmesi yetkisini
Cumhurbaskani 'na birakmistir. Kendilerini atayan Cumhurbaskant ile goreve gelme esasina
tabi olmayan diger kamu gorevlilerinin atanma esaslarinin CBK ile belirlenmesi miimkiin
degildir. Diger kamu gérevlileri yoniinden Anayasa’nin 128. maddesindeki atanma esaslarinin
kanunla diizenlenmesi giivencesi varligint devam ettirmektedir. Dolayisiyla iist kademe kamu
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yoneticilerinin kimler oldugunun Anayasa Mahkemesince tespit edilen kriterler de dikkate
alinmak suretiyle CBKyla agik ve net bir bigimde belirlenmesi diger kamu gérevlilerine
saglanan anayasal giivencelerin zedelenip zedelenmediginin denetimi bakimindan oldukca
onem tasimaktadir.

42. (3) numarali CBK incelendiginde tist kademe kamu yéneticilerinin kimler oldugunun
acik bir bicimde diizenlenmedigi goriilmektedir. Ust kademe kamu yoneticilerinin agik bir
bigimde belirtilmesi yerine CBK ya ekli farkl cetvellerin olusturulmasi ve bu cetvellerde yer
alan kadro, pozisyon ve gorevlerin farkli kurallara tabi tutulmas: yonteminin benimsendigi
gozlemlenmektedir. Bu cetveller incelendiginde ise Anayasa Mahkemesinin tespit ettigi
Olgiitlere gore tist kademe kamu yodneticisi olan ve olmayanlara birlikte yer verildigi
anlasilmaktadir. Ornegin yukarida da belirtildigi iizere (II) Sayili Cetvel de yer alan kadro,
pozisyon ve gorevlerin bir kismi tist kademe kamu yéneticilerine iliskinken bir kismi da bu
nitelikte degildir. Bu durumda CBK'ya ekli (II) Sayili Cetvel’in ve cetvelin tabi oldugu
hiikiimlerin iist kademe kamu yoneticisi olmayan kamu goreviilerine o6zgii olarak mi
diizenlendigi dahi tespit edilememektedir. Dava konusu kuralla ilgili olarak anayasallik

denetimi yapimasina imkan vermeyen bu durum Anayasa’nin 2. maddesi kapsaminda belirlilik
ilkesine aykiridir.” (AYM, 2018/120 E., 2023/171 K.)

Bu nedenle s6z konusu diizenleme ve ekli (II) sayili Cetvel Anayasa’nin 2. maddesine
de aykiridir, iptali gerekir.

Iptali talep edilen ibare ve ekli (II) say1l1 Cetvelde yer alan kadro, pozisyon ve gorevlerin
tek tek incelenerek Anayasa’nin 104. maddesinin 9. fikrasi kapsaminda olup olmadiginin tespiti
ve Anayasa’nin 2., 7., 104/9., 104/17. ve 128. maddelerine aykiriligiin tespiti ve iptali talep
edilmektedir.

2. 162 sayili Cumhurbagkanligi Kararnamesi’nin 3. maddesindeki “yer alan “I
HUKUKU MUSAVIRLERI (BAKANLIK BAGLI, ILGILI, ILISKILI KURULUSLARI)”
satiri  “CUMHURBASKANLIGINA VE BAKANLIKLARA BAGLI VE ILGILI
KURULUSLARIN I. HUKUK MUSAVIRLERI (KAMU IKTISADI TESEBBUSLERI
HARIC) seklinde degistirilmis ve ayn1 Cetvelde” ibaresinin Anayasaya Aykiriligi

30/08/2024 tarih ve 162 sayili CBK ile 10.07 2018 tarih ve 3 Sayili Ust Kademe Kamu
Yéneticileri Ile Kamu Kurum Ve Kuruluslarinda Atama Usillerine Dair Cumhurbagkanlig
Kararnamesi’nin eki (II) sayili cetvelde yer alan I. Hukuk Miisavirlerine iligskin diizenlemede
degisiklik yapilmis ve kamu iktisadi tesebbiislerinde calistirilan 1. Hukuk Miisavirleri
haricindeki Cumhurbaskanligina ve bakanliklara bagli ve ilgili kuruluslarin 1. hukuk
miisavirlerinin Cumhurbaskaninca atanmasina yonelik bir degisiklik yapilmistir.

Iptal talebine konu olan ibare, 3 sayili CBK nin eki II sayili Cetvelde bir degisiklik
yapmaktadir. Bu degisiklige gore 1. Hukuk Miisavirleri (Bakanlik bagh, ilgili, iliskili
Kuruluslari) kadro, pozisyon veya gorevinde bulunanlar daraltilmis ve Cumhurbaskanligina ve
Bakanliklara bagli ve ilgili Kuruluslarin I. hukuk miisavirleri (Iktisadi Kamu Tesebbiisleri
harig) II sayili Cetvel kapsaminda atanmasinin Cumhurbaskaninca yapilmasi diizenlenmistir.

S6z konusu degisikligin nedeni Anayasa Mahkemesinin 2018/120 E., 2023/171 K.,

karar ile ilgi 3 sayili CBK’nin eki (II) sayil1 Cetvelde yeralan “I. Hukuk Miisavirleri (Bakanlik
bagl, ilgili, iligkili Kuruluslar1)” ibaresinin iptal edilmis olmasidir.
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“19. (4) numarali CBK 'da Bakanlik ilgili kuruluslarina iliskin herhangi bir tanima yer
verilmemis ve 3046 sayili Kanun 'un “Bakanlik ilgili kuruluslart” bashkl 11. maddesi 2/7/2018
tarihli ve 703 sayili Kanun Hiikmiinde Kararname’nin (KHK) 41. maddesiyle yiirtirliikten
kaldiridmigtir. Bununla birlikte, ilgili kuruluslarin 6zel kanunlarla veya CBK ’larla kurulan ya
da ge¢miste KHK ’larla kurulmus olan ¢ogunlukla bilimsel, teknik, kiiltiirel ve iktisadi alanlarda
faaliyet gosteren, ozel bir hukuki, mali ve idari statiiye tabi, belli bir 6zerklige sahip, tiizel
kisiligi  haiz, hizmet bakimindan yerinden yonetim kuruluglart olarak tanmimlanmast
miimkiindiir. Bu baglamda sermayesinin tamami devlete ait, iktisadi alanda ticari esaslara gére
faaliyet gostermek iizere kurulan iktisadi devlet tesekkiilleri ile sermayesinin tamami devlete ait
olup tekel niteligindeki mal ve hizmetleri kamu yarar: gozeterek tiretmek ve pazarlamak iizere
kurulan ve gérdiigii bu kamu hizmeti dolayisiyla iirettigi mal ve hizmetler imtiyaz sayilan kamu
iktisadi kuruluslarindan olusan kamu iktisadi tesebbiisleri (KIT ler) de bakanhk ilgili
kuruluslart arasinda yer almaktadir.

20. KIT “lerin kuruluy, yapilanma ve gorevlerine iliskin hususlar 8/6/1984 tarihli ve 233
sayily Kamu Iktisadi Tesebbiisleri Hakkinda KHK ile diizenlenmis, personel rejimi ise
22/1/1990 tarihli ve 399 sayili KHK ile diizenlenmistir.

21. 399 sayih KHK 'min 5. maddesinin birinci fikrasinda aym KHK 'va ekli 1 Sayili
Cetvel’de yer alan kadrolara yonetim kurulu karart ile atama yapilacagi hiikmii yer almaktadir.
KIT’lerin I. Hukuk Miisavirleri de yonetim kurulunun atama yetkisine sahip oldugu 399 sayili
KHKya ekli 1 Sayili Cetvel 'de gosterilen kadrolar arasinda yer almaktadir.

22. Buitibarla dava konusu CBK kuralinin olmamasi durumunda (3) numarali CBK ya
ekli (II) Sayili Cetvel’de yer alan kadro, pozisyon ve gorevler arasinda yer alan KIT lerin I.
Hukuk Miisavirlerini atamaya yetkili merci ve atama usulii bakimindan 399 sayili KHK 'nin 5.
maddesinin birinci fikrasinda diizenlenen hiikmiin uygulanacagi agiktir. Dolayisiyla dava
konusu kuralin KHK 'min agikg¢a diizenledigi bir konuya iliskin oldugu anlasimaktadir.

23. Aciklanan nedenlerle kural, CBK’ya ekli (II) Sayili Cetvel’de yer alan “Spor
Miisavirleri” ve “I. Hukuk Miisavirleri (Bakanhk Bagh, Iigili, Iliskili Kuruluslart)” satirlari
yontinden Anayasa’nin 104. maddesinin on yedinci fikrasinin dérdiincii ciimlesine aykiridir.
Iptali gerekir.”

162 sayili CBK’nin 3. Maddesi ile yapilan diizenleme ile AYM nin kararina uygun bir
diizenleme yapilmaya calisilsa da s6z konusu diizenleme de Anayasa’ya aykiridir.

S6z konusu diizenleme, esas itibariyle 3 sayili CBK ’nin 2. maddesinin ikinci fikrasinin
birinci ciimlesinde belirlenen (II) sayili Cetvel igerisinde bir degisiklik yaptigindan dolay1 162
sayili CBK’nin 1. maddesiyle degistirilen 3 sayili CBK’nin 2. maddesinin ikinci fikrasinin
birinci ciimlesindeki “ve (II) sayili” ibaresi ile ekli (IT) sayili Cetvelde yeralan kadro, pozisyon
ve gorevler acisindan acikladigimiz iptal gerekceleri bu diizenleme icin de aymi sekilde
gecerlidir. Bu cercevede iptali talep edilen ibare, Anayasa’nin 2., 7., 104/9., 104/17. ve 128.
Maddelerine aykiridir, iptali talep edilmektedir.

Ayrica, 104. maddenin 17. fikrasinda, cumhurbaskanlifi kararnamelerinin sinirlart
saptanmis ve Anayasanin 2. kismimin 1. ve 2. boliimlerinde yer alan anayasal hak ve
ozgiirliiklere iliskin genel ilkeler, kisi haklar1 ve ddevleriyle 4. boliimde yer alan siyasal haklar
ve Odevler (m.104/17, c¢.2) hususlarinda kararname dilizenlenemeyecegi belirtilmistir.
Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen konular (m.104/17) ile kanunda
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acikca diizenlenen konular (m.104/17), yiiriitme yetkisine iliskin olmayan konular (m. 104/17)
hususunda Cumhurbaskanlig1 Kararnamesi yayimlanamayacagi da belirtilmistir.

Iptali istenen diizenleme olan 3 Sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesinin eki (II) sayilt
Cetveldeki I. Hukuk Miisavirleri, yukarida belirtilen Anayasa’nin 104. maddesinin 17.
fikrasinda belirlenen hususlara da birden fazla diizeyde aykirilik tagimaktadir.

Hukuk Miisavirligi kadrosu, pozisyonu veya gorevi, tanim itibariyle iist diizey kamu
yoneticisi kavrami igerisinde tanimlanabilecek bir kadro tamimi degildir. Ozetle, “Hukuk
misaviri, sirket veya kamu kurumuna, hiikiimet diizenlemeleri, s6zlesmeler ve vergi gibi is
faaliyetleri ile ilgili yasal konularda tavsiyede bulunur. Bireysel veya kurumsal yasal
faaliyetlerin denetimini saglar. Dava sirasinda miivekkillerini temsil eder.”

Bu ¢er¢evede 1. hukuk miisaviri kadrosu, “36. Bu itibarla kurum icinde klasik anlamda
belirli bir sevk ve idare, baska bir deyisle yonetim yetkisine sahip olmakla birlikte kurumun
gorev ve yetkileri cercevesindeki politikalarin belirlenmesi siirecine katilmayan, yonetim yetkisi
bu politikalar: uygulamakla sinirli olan yoneticilerin ya da kurumun hizmet alaniyla ilgili kamu
politikalarinin tayininde sadece istisari nitelikte rol iistlenen kisilerin iist kademe kamu
yoneticisi olarak kabulii miimkiin degildir (AYM, E.2019/111, K.2023/63, 05/04/2023, § §2).”
Seklindeki Anayasa Mahkemesi tarafindan yapilan iist diizey kamu yoneticisi tanimindaki
kriterlerin hi¢birini tasimamaktadir.

Bu nedenle s6z konusu diizenleme, yasama organi tarafindan diizenlenmesi gereken
alan icerisinde tanimlanmalidir. Ciinkii Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi
ongoriilen konularda Cumhurbagkanligi Kararnamesi ile diizenleme yapilamayacagi
belirtilmistir. Anayasanin 128. maddesinde de belirtildigi lizere memurlar ve diger kamu
gorevlilerinin “nitelikleri, atanmalari, gérev ve yetkileri, haklar1 ve ylkiimliliikleri, aylik ve
Odenekleri ve diger 6zliik isleri” acgik bir bicimde kanun ile diizenlenecegi ongoriilmiistiir.
Anayasa’nin bu hiikkmii de s6z konusu hukuk miisavirlerini de kapsamaktadir. Dolayisiyla
kanunla diizenlenmesi gereken alana miidahale bi¢imini alan bu diizenleme 104. maddenin 17.
fikrasina bu agidan aykirilik tagimaktadir.

Son olarak Anayasanin 104. maddesinin 17. fikrasinda kanunda acik¢a diizenlenen
konularda Cumhurbaskanligi Kararnamesi ¢ikarilamayacagi belirtilmektedir. S6z konusu
diizenlemeye iliskin genel kurallar, 18/3/2002 tarih ve 2002/3975 Sayili Bakanlar Kurulu
Karari ile yayimlanan Kamu Goérevlerine Ilk Defa Atanacaklar Igin Yapilacak Sinavlar
Hakkinda Genel Y0onetmelik hiikiimlerinde ek 6. maddeye gore diizenlenmektedir. S6z konusu
diizenleme su sekildedir.

Ek Madde 6- (Ek: 10/9/2012-2012/3688 K.)

Kamu kurum ve kuruluslari, ozel mevzuatlarinda sinav, basvuru, komisyon teskili ve
siava iliskin diger hususlarda diizenleme yapmak kaydiyla, hazine avukati ve hukuk miisaviri
kadrolart ile avukat kadro ve pozisyonlarina, KPSS (B) grubu puan sirasi dikkate alinarak,
agiktan atama yapilacak kadro veya pozisyon sayisinin bes katina kadar belirlenecek adaylar
icin yapacaklar: yazili ve/veya sézlii sinavlardaki basart sirasina gore atama yapabilirle!*®I

S6z konusu Yonetmelik 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu dayanak alinarak
cikarilmig ve halen bu mevzuat hiikiimleri de hukuk miisavirlerinin atanmalarinda
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yiriirliiktedir. I. Hukuk Miisavirleri de s6z konusu hukuk miisavirlerinden oldugundan bu
mevzuata tabi olarak ilgili kamu kurumlarinca atanmaktadirlar.

Dolayistyla kanunlarla diizenlenen alanda Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile I. Hukuk
Miisavirleri agisindan bu yonde bir diizenleme yapilamayacagi agiktir.

Yukarida belirtilen nedenlerle 3 Sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesinin 3.
maddesindeki “yer alan “I. HUKUKU MUSAVIRLERI (BAKANLIK BAGLI, ILGILI,
[LISKILI KURULUSLARI)” satin “CUMHURBASKANLIGINA VE BAKANLIKLARA
BAGLI VE ILGILI KURULUSLARIN I. HUKUK MUSAVIRLERI (KAMU IKTISADI
TESEBBUSLERI HARIC) seklinde degistirilmis ve ayni1 Cetvelde” ibaresi, Anayasa’nin 2., 7.,
104/9., 104/17. ve 128. maddelerine aykiridir, iptali gerekir.

1. YORURLUGU DURDURMA ISTEMININ GEREKCESI

Anayasa’nin  104.maddesinin 9. fikrasina dayanilarak 10/07/2018 tarihinde
yayimlanarak yiiriirliige girmis olan 3 sayili Ust Kademe Kamu Yéneticileri ile Kamu Kurum
Ve Kuruluslarinda Atama Usillerine Dair Cumhurbagkanligi Kararnamesinde degisiklik yapan
30/08/2024 tarih ve 162 sayili Cumhurbaskanlig1 Kararnamesi, kamu kurum ve kuruluslarinda
gorev yapan bazi kamu yoneticilerinin atanmasinin hukuki dayanagi olmustur. 162 sayili
Cumhurbagkanligr Kararnamesinin iptali talep edilen maddeleri, Anayasa’nin 2., 7., 104. ve
128. maddelerine agikca aykiridir. Bu Kararnamede belirlenen usul, esaslar ¢ercevesinde bazi
atamalar da yapilmistir. Bu diizenlemelerin dogurdugu sonuglar agisindan kisilere yonelik
haklar ortaya ¢ikmaya baslamistir. Oysa iptali talep edilen maddelerin ve ibarelerin hukuki
dayanaktan yoksun olmasi veya Anayasaya aykiri olmasi nedeniyle mahkemeniz tarafindan
iptal edilmesi halinde yok hiikmiinde olacagindan kisiler ve devlet agisindan telafisi miimkiin
olmayan zararlar ortaya ¢ikabilecektir. S6z konusu iist kademe yoneticilerinin almis oldugu
idari kararlar veya yapmis oldugu idari islemlerin hukukiligi zedelenmis olacaktir ve kamu
zarar1 da ortaya cikabilecektir.

S6z konusu Kararname ¢ergevesinde atama ve gorevden alma yetkilerinin kullanimi
neticesinde hukuk devleti ilkesi zedelenebilecektir.

Hukuk devleti ilkesini zedeleyen ve Anayasaya agikca aykiri olan bir diizenlemenin
uygulanmasi halinde, sonradan giderilmesi olanaksiz zararlara yol acacagi c¢ok aciktir.
Anayasal diizenin en kisa slirede hukuka aykir1 kurallardan arindirilmasi, hukuk devleti
sayllmanin da geregidir. Anayasaya aykiriligin siirdiiriilmesinin, bir hukuk devletinde siibjektif
yararlarin istiinde, 6zenle korunmasi gereken hukukun istiinliigli ilkesini de zedeleyecegi
kuskusuzdur. Hukukun iistiinliigii ilkesinin saglanamadig bir diizende, kisi hak ve 6zgiirliikleri
giivence altinda sayilamayacagindan, bu ilkenin zedelenmesinin hukuk devleti yoniinden
giderilmesi olanaksiz durum ve zararlara yol agacaginda duraksama bulunmamaktadir.

Bu tiir telafisi miimkiin olmayan hak ve 6zgiirliiklerin zedelenmesini engellemek ve bu
nedenle zarar dogmasini Onlemek amaciyla, Anayasaya acikg¢a aykirt olan s6z konusu
maddelerin iptal davasi sonuglanincaya kadar yliriirliiklerinin de durdurulmas: istenerek
Anayasa Mahkemesine dava agilmistir.

IV. SONUC VE ISTEM
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30.08.2024 tarih ve 162 sayili “Ust Kademe Kamu Yéneticileri ile Kamu Kurum Ve
Kuruluglarinda Atama Usillerine Dair Cumhurbagkanligi Kararnamesinde Degisiklik
Yapilmasi1 Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesi’nin;

1. 1. maddesi ile degistirilen 3 sayili Cumhurbagkanligi Kararnamesinin 2.
Maddesinin ikinci fikrasinin birinci ciimlesindeki “ve (II) sayili” ibaresi ile ekli II sayili
Cetvelin, Anayasa’nin 2., 7., 104/9., 104/17. ve 128. maddelerine

2. 3. maddesindeki “yer alan “I. HUKUKU MUSAVIRLERI (BAKANLIK
BAGLI, ILGILI, ILISKiLi KURULUSLARI)” satin “CUMHURBASKANLIGINA VE
BAKANLIKLARA BAGLI VE ILGILI KURULUSLARIN I. HUKUK MUSAVIRLERI
(KAMU IKTISADI TESEBBUSLERI HARIC) seklinde degistirilmis ve aynmi Cetvelde”
ibaresinin, Anayasa’nin 2., 7., 104/9., 104/17. ve 128. maddelerine,

aykirilik teskil ettiginden iptaline ve dava sonucglanincaya kadar yiiriirliigliniin
durdurulmasina, karar verilmesine iliskin istemimizi saygi ile arz ederiz.”
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