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Idarenin diizenleme vyetkisi ve sinirlar1 Tiirk idare hukukunun
tartigmali konularindan biri olmakla birlikte, 6771 sayili Kanun ile
Cumhurbagkani’na Cumhurbagkanligi Kararnamesi diizenleme yetkisi
taninmadan Once, Anayasa Mahkemesi kararlarinda, idarenin kanuniligi,
yasama yetkisinin devredilmezligi ve hukuki belirlilik gibi temel ilkeler
cergevesinde yerlesik bir ictihat haline gelen oOlgiitler ile diizenleme
yetkisinin g¢ercevesi ¢izilmistir. Ancak, 6771 sayili Kanunun yiirtirliige
girmesi ve Cumhurbaskani’na  Cumhurbaskanligi  Kararnamesi
diizenleme yetkisi taninmasi ile birlikte, diizenleme yetkisi ve siniri
konusunda farkli  goriisler ortaya c¢ikmistir. Bu  kapsamda,
Cumbhurbagkanligi Kararnameleri ile ilgili ¢ok fazla tartismali husus
bulunmakta ise de, diizenleme yetkisi ve siir1 hakkinda bir belirleme
yapilabilmesi i¢in Cumhurbagkani’nin mahfuz diizenleme yetkisinin
bulunup bulunmadigi hususuna Anayasa Mahkemesi kararlari ile birlikte
deginilmesi gerekmektedir. Ayrica, Anayasa Mahkemesi
Cumhurbagkanligi Kararnameleri olarak ifade edilen diizenleyici islem
tiri  diizenlenmeden &nce belirledigi Olciitleri  Cumhurbaskanlig
Kararnameleri ile ilgili yaptig1 denetimde de uygulamakla beraber, bu
yeni diizenleyici iglem tiirlinlin karisiklik ve tartismalara sebep olan
boyutuyla ele alinmasi gerekmektedir.
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ABSTRACT

Although the issue of authority regulatory and its limits of the
administration is one of the controversial issues of Turkish
administrative law, before the President of the Republic was given the
power to issue a Presidential Decree by Law No. 6771, the
Constitutional Court's decision, In the decisions of the Constitutional
Court, the criteria that have become an established case law within the
framework of basic principles such as the legality of the administration,
the inalienability of the legislative power and the principles of legal
certainty, and the framework of the regulatory authority have been
drawn. However, with the enactment of Law No. 6771 and the authority
to issue a Presidential Decree given to the President, different opinions
have arisen regarding the regulatory authority and limit. In this context,
although there are many controversial issues regarding Presidential
Decrees, in order to make a determination about the regulatory authority
and its limit, it is necessary to mention whether the President has the
authority to regulate the subject, together with the decisions of the
Constitutional Court. In addition, although the Constitutional Court
applies the criteria determined before the regulation of the type of
regulatory act, which is expressed as Presidential Decrees, in its audit of
Presidential Decrees, it has been dealt with in a dimension that causes
confusion and controversy due to the way this new regulatory act is
regulated in the Constitution must be taken.

Keywords: The Authority to Regulate of Administration,
Presidential Decree, Criteria Set By the Constitutional Court, Exclusive
Regulatory Authority, Non-Delegation of the Legislative Power.

GIRIS
Tirk idare hukukunun tartismali konularindan birisi olan idarenin
diizenleme yetkisi ve smirlar1 konusunda, Anayasa Mahkemesi

tarafindan 6l¢iitler belirlenmistir. 11.02.2017 tarih ve 29976 sayili Resmi
Gazete’de yaymlanan 21.01.2017 tarth ve 6771 sayilh Tirkiye
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Cumhuriyeti Anayasasi’nda Degisiklik Yapilmasma Dair Kanun ile
Cumbhurbagkanligi hiikiimet sistemine gecilmis, yliriitme organinda,
ylriitme organinin diizenleme yetkisinin niteliginde ve yiirlitme
organinin diizenleyici islemlerinde 6nemli degisiklikler yapilmis ve bu
diizenlemeler 9 Temmuz 2018 tarihinde yiiriirliige girmistir. 6771 sayili
Kanun ile yapilan degisikliklerden birisi olan Cumhurbaskani’na
Cumhurbagkanligi Kararnamesi ile diizenleme yetkisi verilmesi, idarenin
diizenleme yetkisi ve sinirlar1 agisindan tartigma ve farkli goriisleri
ortaya ¢ikarmistir.

Calismamiz, dort bagliktan olugmakta olup; oncelikle Tiirk
hukukunda genel olarak idarenin diizenleme yetkisi ve Anayasa
Mahkemesi kararlarinda da norm denetimi yapilirken dikkate alinan
yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesinden bahsedilecektir. Ikinci
baslikta; Cumhurbagkanligr Kararnamesi diizenleme yetkisi, bu yetkinin
Anayasal simirlar1 ve yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesinin
Cumhurbagkanligi Kararnameleri agisindan uygulanmasi {izerinde
durulacaktir. Ugiincii olarak ise; Cumhurbaskanhign Kararnameleri ile
ilgili ¢ok fazla tartismali husus bulunmakla birlikte, bu tartigmalarin
odak noktasinin Cumhurbagkani’nin mahfuz diizenleme yetkisi oldugu
diistincesiyle Cumhurbaskani’nin mahfuz diizenleme yetkisi ile ilgili
doktrindeki goriisler ve giliniimiize kadar yargiya yansiyan kismiyla
Anayasa Mahkemesi’'nin konuya bakis acist lizerinde durulacaktir.
Dordiincii baglikta; oncelikle, idarenin diizenleme yetkisinin c¢ergevesi
ile 1ilgili olarak Cumhurbaskanligi Kararnameleri hukuk sistemimizde
diizenlenmeden 6nce, Anayasa Mahkemesi tarafindan 2013 6ncesinde ve
sonrasinda kullanilan 6lgiitler ve bu oOlg¢iitlerle ilgili 6gretideki goriis ve
elestirilerden bahsedilecek, Anayasa Mahkemesi tarafindan belirlenen
bu dlgiitlerin Cumhurbaskanligi Kararnameleri kapsaminda uygulanmasi
giniimiize kadar yargiya yansiyan kismiyla Anayasa Mahkemesi
kararlarina da yer verilerek degerlendirilecektir.

Bu calisma ile, Anayasa Mahkemesi kararlar1 da dikkate alinarak,
Cumbhurbagkani’nin Cumhurbaskanligi Kararnameleri ile diizenleme
yapma yetkisi ve bunun smirmna iligkin bir ¢erceve ¢izilmeye
caligilmistir.
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1. Genel Olarak idarenin Diizenleme Yetkisi ve Smir1

1982 Anayasasi’nin “Idarenin biitiinliigii ve kamu tiizel kisiligi”
bashikli 123. maddesinin 1. fikrasinda, idarenin, kurulus ve gorevleriyle
bir biitlin oldugu ve kanunla diizenlenecegi belirtilmistir. Bu ilke,
idarenin kanuniligi ilkesi olarak tanimlanmaktadir ve idareyi siirlayan
cok &nemli bir ilkedir!. Idarenin eylem ve islemleri hem kanuna
dayanmali, hem de bu eylem ve islemler kanuna aykiri olmamalidir.
Yani, kanun, idarenin faaliyette bulunabilmesinin hem sarti, hem de
siniridir?.  Yiiriitmenin bir diizenleme yapabilmesi i¢in kural olarak
kanunun varligi aramir® ve Latince’de secundum legem olarak ifade
edilen bu kural, idarenin birincil degil ikincil olmasini, idarenin norm
koyma yetkisinin tali olmasini ifade eder. Tiirk hukukunda Fransiz
hukukundan farkli olarak? 2017 yilinda Anayasa’da yapilan degisiklik
ile Cumhurbaskani’na Anayasa’da belirlenen c¢ercevede ilk elden
diizenleme yetkisi taninmadan Once idarenin asli diizenleme yetkisi
bulunmamaktaydi. Kanunla diizenlenme yapilmamis bir alanda yiiriitme
organi faaliyette bulunamaz ve diizenleme yapamazdi. Ancak, yeni
sistemde yiirtitmenin diger diizenleyici islemlerinden farkli olarak
Anayasa’nin 104/17. fikrasinin birinci climlesinde, yiirlitme yetkisine
iliskin konularda, belli kurallar g¢ergevesinde, Cumhurbaskanlig
kararnamesi (CBK) diizenleme yetkisi genel olarak taninmis olup,
Cumbhurbagkani’na tanman bu yetki secundum legem nitelikte degildir,
ilk elden diizenleme yetkisi i¢germektedir. Ayrica, Anayasa’nin 104/9,

1 ULUSOY, Ali, Yeni Tiirk Idare Hukuku, Yetkin Yayinlar1, Ankara, 2019, s. 119.

2 GOZLER, Kemal, Idare Hukuku, C:1, Ekin Kitabevi Yayinlari, Bursa, 2019, (2019a)
s. 1292,

% Ornegin, Tiirkiye Barolar Birligi tarafindan kabul edilen ve yiiriirliige giren "Bir
Avukat Yaninda, Avukatlik Ortaklifinda veya Avukatlik Barosunda Ucret Karsiligt
Birlikte Calisan Avukatlar Y&nergesi"nin iptali istemiyle acilan davada IDDK
18/11/2014 tarih ve E:2014/970 sayili karari ile, igveren avukat ve iggéren avukat
arasindaki karsilikli hak ve yiikiimliiliiklere iligkin kanuni diizenleme yapilmadan,
kanun konusunu olusturan konularda diizenlemeye yer veren dava konusu yonergede
hukuka uyarlik bulunmadigt belirtilmistir. (UY AP, erisim tarihi: 15/03/2020)

4 ULUSOY, s. 283, 286. 1958 tarihli Fransa Anayasasi’nda, miinhasiran yasama erkine
rezerve edilmis diizenleme alanlar1 sayma suretiyle belirtilmis, sayilanlar disinda
kalan her konuda idareye asli diizenleme yetkisi taninmistir.
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106/11, 108/4 ve 118/6. maddelerinde 6zel olarak belirtilen konularda da
Cumhurbagkani’na CBK ile ilk elden diizenleme yetkisi verilmistir.

Idarenin islemlerinin kanuna uygun olma 6zelligi, yani intra legem
ilkesi ise, Anayasa’nin 8. maddesinde yer alan, “Yiiriitme yetkisi ve
gorevi, Cumhurbaskani tarafindan, Anayasa’ya ve kanunlara uygun
olarak kullanilir ve yerine getirilir” diizenlemesi; 124. maddesinde yer
alan, “Cumhurbaskani, bakanliklar ve kamu tiizel kisileri, kendi gorev
alanlarin ilgilendiren kanunlarin ve Cumhurbaskanlig
kararnamelerinin uygulanmasini saglamak ftizere ve bunlara aykiri
olmamak sartiyla, yonetmelikler ¢ikarabilirler.” diizenlemesi ve 104/17.
madde diizenlemesi ile ifade edilmistir®.

Idarenin diizenleme yetkisinin kaynagi ile ilgili ise farkli goriisler
ileri siiriilmiistiir. Idarenin diizenleme yetkisinin secundum legem olmasi
ile idarenin diizenleme yetkisinin kaynag: farkli seyleri ifade eder. “Idare
diizenleme yetkisine sahiptir” diyebilmemiz i¢in Anayasa veya kanun ile
“idare su alanda diizenleme yetkisine sahiptir” ya da “idare su konuda
yonetmelik ¢ikarir” denilmesi gerekli olmayip, 6nemli olan konunun ilk
once, Anayasa ya da kanun ile diizenlenmesidir®. Bir kanunun
uygulanmasin1 saglamak icin, o kanunun bunu acik¢a Ongdrmesine
gerek yoktur; bir kanun ¢ikarildig: takdirde, idarenin o kanunu uygulama
konusunda Anayasa’dan kaynaklanan bir diizenleme yetkisi vardir’.
Yani, idarenin diizenleyici islem yapma yetkisi, kanun idareyi bu konuda
yetkilendirmese dahi vardir®. Ancak, kanunda “su konu ydnetmelik ile
diizenlenir” denildiyse, artik o konu daha alt idari diizenlemelerle
diizenlenemeyecektir®.

5 GOZLER, 20192, 5.1292-1293.

6 GOZLER, 2019a, 5.1288-1290.

" OZTURK, Kaya Burak, Fransiz ve Tirk Hukukunda Idarenin Diizenleme

Yetkisinin Kapsami, Yetkin Yayinlari, Ankara, 2009, s.154.

8  GUNDAY, Metin, idare Hukuku, 10. Baski, imaj Yayinlari, Ankara, 2011, s. 228.
ULUSOY, s. 288. Ornegin, Orman ve Su Isleri Bakanligi Genelgesi’nin iptali
istemiyle acgilan bir davada, Danistay 8. Dairesi 15/05/2019 tarih ve E:2014/5896,
K:2019/4611 sayili karar ile, kanunun ©6ngordiigii diizenleme yetkisinin yine
kanunda belirtildigi gibi kullanilmasi, kanun hiikmii bir konunun ydnetmelikle
diizenlenmesini dngoriiyorsa diizenlemenin yonetmelikle yapilmasi, ayrica normlar
hiyerarsisinde yonetmelige gore daha alt diizeyde yer alan diizenleyici islemlerin
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Idarenin diizenleme yetkisinin smirlar;, yasama yetkisinin
devredilmezligi ilkesiyle yakindan ilgilidir. Anayasa’nin “Yasama
yetkisi” baslikli 7. maddesinde, “Yasama yetkisi Tiirk Milleti adina
Tiirkiye  Biiyiik Millet Meclisinindir. Bu yetki devredilemez.”
diizenlemesine yer verilmistir. Bu madde ile, oncelikle kanun ad1 altinda
ya da bu adi tagimasa bile kanun giicline sahip hukuki islemler yapma
yetkisinin devredilmesi yasaklanmaktadir. Bir diizenleyici islem, mevcut
kanun diizenlemelerini degistirebiliyor veya yiiriirlikten
kaldirabiliyorsa, islem kanun giicii ve niteliginde demektir. Ikinci olarak
ise, bir dilizenleyici islem, mevcut kanun hiikiimlerini degistirmiyor ve
ortadan kaldirmiyor olmakla birlikte, hakkinda hi¢bir kanuni diizenleme
bulunmayan bir alanda asli ve dogrudan diizenleme yapiyorsa, idarenin
tiirevselligi ilkesi kapsaminda bu isleminde kanun niteliginde sayilmasi
gerekmektedirl®.

Anayasa Mahkemesi de (AYM), Anayasa’ya uygunluk denetimi
yaptig1 kararlarinda, yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesinden
siklikla  bahsetmektedir. Mahkemeye gore, “yasama yetkisinin
devredilmezligi esasen kanun koyma yetkisinin TBMM disinda baska bir
organca kullanilamamast anlamina gelmektedir. Anayasa’nin 7.
maddesi ile yasaklanan husus, kanun yapma yetkisinin devredilmesi olup
bu madde, yiiriitme orgamina hicbir sekilde diizenleme yapma yetkisi
verilemeyecegi anlamina gelmemektedir. Kanun koyucu, yasama
vetkisinin genelligi ilkesi uyarinca bir konuyu dogrudan kanunla
diizenleyebilecegi gibi bu hususta diizenleme yapma yetkisini yiiriitme
orgamna da birakabilir'!.

yonetmelikle ¢izilen smirt agsmamasi ve yonetmelige uygun olmasi gerektigini
belirtmis, olayda, 6831 sayili Kanunu'nun 17. maddesinin uygulanmasiyla ilgili
sekil, sart ve esaslar ile orman alanlarindan her tiirlii yararlanma karsilig1 alinacak
bedel miktarlarinin tespiti ve tahsiline iliskin hususlarin  yonetmelik ile
diizenlenecegine iliskin agik hilkkme ragmen, dava konusu genelge ile ek
agaclandirma bedeline iliskin diizenleme yapildig1 gerekgesi ile diizenlemenin
iptaline karar vermistir. (UY AP, erigim tarihi: 15/03/2020)

10 GZBUDUN, Ergun, Tiirk Anayasa Hukuku, (19. Bask1), Yetkin Yayinlari, Ankara,
2019, s. 213.

1 AYM, E:2016/179, K:2017/176, Karar Tarihi:28.12.2017, R.G. Tarih-Say::
8.2.2018-30326. Ayrica, belirtmek gerekir ki, AYM, Anayasa’da Ongoriilen
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Yasama  yetkisinin  devredilmezligi ilkesine aykirihik
olusturmamasi i¢in, yiirlitmeye diizenleyici islem yapma konusunda
yetki veren bir kanunun varhi@i gerekmekle birlikte, kanunun varlhig
yeterli olmayip, ilkenin ihlal edilmemis sayilmast i¢in Yasal
diizenlemenin varlig1 i¢in gerekli asgari kosullarin neler oldugunun
ortaya konulmasi1 gerekmektedir. Yani, diizenleme konusu alanin ne
kadarinin yasama orgami tarafindan ne kadarmin idare tarafindan
diizenlenebileceginin  belirlenmesi gerekmektedir. AYM, yasama
yetkisinin devredilmezligi ilkesinin ihlal edilmemis sayilmasi i¢in bir
kanunun bir alanm1 ne kadar diizenlemesi gerektigine iliskin Olgiitler
gelistirmis  olup, bu Olgiitlere {iciincii baslikta ayrintili  olarak
deginilecektir.

2. Cumhurbaskanhgr Kararnamesi Diizenleme Yetkisi ve
Siniri

Anayasa’da, 2017 Anayasa degisikligi sonrasi sistemde, olagan
donemlerdeki CBK’ler AYM’nin denetimine tabidir2. Ayrica, CBK’ler
aksi yonde goriis bulunmakla birlikte®®, hem organik, hem de
fonksiyonel ac¢idan diizenleyici idari islem mahiyetinde diizenlenmistir'.

kosullar ve simirlar i¢inde kalmak kaydiyla KHK c¢ikarilmasi hususunda Bakanlar
Kurulu’na yetki verilmesinin yasama yetkisinin devri olarak
nitelendirilemeyecegini belirtmektedir. AYM, E:2018/111, K:2020/47, Karar
Tarihi:24/9/2020, R.G. Tarih- Say1:19/11/2020-31309.

YILDIRIM, burada ikili bir ayrim yapmaktadir. Anayasa’nin Cumhurbaskani’na
dogrudan diizenleme yetkisi taniyan hiikiimleri geregince ¢ikarilacak olan
CBK’lerin, Anayasa’ya uygunluk denetimi yapilabilecek islemler oldugu, kanuni
dayanaga ihtiya¢ duyulmadan Anayasa’dan kaynaklanan yetkiyle tesis edilebilecek
olan bu kararnamelerin kanuna degil Anayasa’ya uygunlugunun denetiminden s6z
edilebilecegi, ancak, kanuni dayanagi olan CBK’lerin kanuna ve hukuka
uygunlugundan s6z etmek daha isabetli olacagindan bu tiir islemlerin AYM
denetimine tabi olmast gerekmedigini belirtmektedir. YILDIRIM, Turan,
“Cumhurbaskanligi Kararnameleri”, MUHF - HAD, C: 23, S: 2, s. 17,18.
SOYLER’e gére, Anayasanin 104/17.maddesi kapsaminda yiiriirliige girecek
CBKler ile 6zel olarak belirtilen diger bes konudaki CBK’ler dogrudan Anayasa
esas almarak yiiriirliige konulacak kararnamelerdir. Yani, asli nitelik tasirlar ve bu
acidan kanunlardan farklilik géstermezler. CBK ’ler ile kanunlar tizerinde degisiklik
yapilamasa bile yine de yasama islemi olarak degerlendirilmesi gerekir. SOYLER,

12

13
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Uygulamada, Anayasal dayanagi bulunmamakla birlikte, CBK’ler
diizenleyici iglem niteliginde yapilmakta, bireysel islemler ise
Cumhurbagkan1 kararlar1 ile yapilmaktadir. CBK ile bireysel islem
niteliginde diizenleme yapilmasi1 CBK’lerin yargisal denetiminin AYM
tarafindan yapiliyor olmasi nedeniyle hak arama 6zgiirliigiinii zedeleyici
sonuclara neden olabileceginden, bireysel islem niteligindeki islemlerin
CBK ile diizenlenmemesi gerekir®®.

Cumhurbagkani’na, Anayasa’nin 104/17. maddesinde, genel bir
yetki olarak ylriitme yetkisine iliskin konularda CBK ile diizenleme
yetkisi; Anayasa’nin 104/9, 106/11, 108/4 ve 118/6. maddelerinde ise
0zel olarak belirtilen konularda CBK ile diizenleme yetkisi taninmustir.
Cumhurbagskanlig1 merkez teskilat1 ile Cumhurbagkanligi’na bagli kurum
ve kuruluslarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevleri ve yetkileri, teskilat
yapisi ile merkez ve tasra teskilatlarinin kurulmasia dair diizenlemeler
de!® CBK ile yapilabilecektir. Ayrica, Anayasa’min 123/3. maddesinde
kamu tiizel kisiliginin kanunla veya CBK ile kurulacag: belirtilmistir.

Anayasa’da Cumhurbaskani’na CBK ¢ikarma yetkisi verilmekle
birlikte bu yetki siirsiz degildir. Kanunlardan farkli olarak Anayasa’da
CBK ile diizenlenecek konular smirlandirilmistir. Konu bakimindan
yetki yoniinden getirilen bu sinirlamalar Anayasa’nin 104. maddesinin
on yedinci fikrasinda diizenlenmistir. Bu sinirlamalar su sekildedir:

Yasin, Yeni Bagkanlik Sisteminde Cumhurbagkanligi Kararnamesi, Seckin
Yayinlari, 2018, s. 156,157.

14 ULUSOY,s. 301.

15 GOZLER, 2019a, 1308. Mahkemeler, kural olarak, onlerine gelen hukuk
normlariin nitelendirmesiyle bagli olmayip, kendisi normu nitelendireceginden,
bireysel islem mahiyetinde CBK diizenlenmesi halinde, uyusmazliga iliskin
nitelendirmesini kendisinin yapmasi beklenir. Ancak, AYM, daha &nceki
kararlarinda OHAL KHK’lerinin bu nitelikte olup olmadigina bakarken, son
donemde OHAL KHK’leri ile ilgili yaptigi denetimlere baktigimizda, sadece
isimlendirmesine bakarak OHAL KHKlerine yargi yolu kapali oldugu gerekgesi ile
karar verdigi goriilmektedir. Ayrica, CBK ile birel islem tesisi hakkinda konu igin
bakimz: SOYLER, s. 158-161.

8 AYM, E:2019/71, K:2020/82, Karar Tarihi: 30/12/2020, R.G.Tarih-
Sayis1:24/2/2021-31405, § 27.
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1. Anayasa’nin 104/17. maddesinde acik¢a yiiriitme yetkisine
iliskin konularda CBK ¢ikartilabilecegi belirtilmekte olup, yasamal’ ya
da yargi alaninda CBK ile diizenleme yapilamayacaktir'®. Ornegin,
AYM, yarg: yetkisi kullanan kamu gorevlilerinin kadrolarinin ihdasi ve
iptali hususu yargi yetkisinin kullanilmasin1 dogrudan etkileyebildigi
icin yalnizca yiirlitme yetkisine iliskin bir konu oldugunun
s0ylenemeyecegini, bu nedenle bu konunun CBK ile diizenlenmesinin
miimkiin olmadigini belirtmistir'®.

7 AYM, Devlet Arsivleri Baskanligi, Iletisim Baskanligi, Milli Saraylar Idaresi
Baskanligi ile Strateji ve Biitge Bagkanliginin 5018 sayili Kanun’a ekli (I) Sayili
Cetvele eklenmesine dair 19 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamenin iptali istemiyle
acilan davada, yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesinden bahsetmemis olmakla
birlikte, dava konusu kuralin 5018 sayili Kanun’a ekli (I) Sayili Cetvele bazi
eklemeler yapmak suretiyle kanun metninde degisiklik yapilmasini 6ngoérdiigi,
kanunlar1 degistirmenin TBMM’nin gorev ve yetkileri kapsaminda bulundugu ve
6771 sayili Kanun’la yapilan Anayasa degisikligiyle bu hususta farkli bir
diizenleme 6ngoriilmediginden, kuralin, Anayasa’nin 104. maddesinin on yedinci
fikrasinin birinci climlesiyle bagdagsmadigina karar vermistir. AYM, E:2018/155,
K:2020/27, Karar Tarihi:11/06/2020, R.G. Tarih-Say1: 23.07.2020-31194.

Ancak, “yiiritme yetkisine iligkin konularin” kapsayict bir tanimini yapmanin veya

siirlarint net bir sekilde belirlemenin hemen hemen imkansiz oldugu, bu nedenle,

kural olarak yasama ve yargi organlarinin yapisi, olusumu, gérev ve yetkileri gibi
hususlar digindaki konularin yiiritmeyle ilgili oldugu kabul edilebilecegi
belirtilmektedir. ATAR, Yavuz, “Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Hukuki

Rejimi ve Anayasallik Denetimi”, Anayasa Yargist Dergisi, C:36, S:1, 2019, s.247.

GOZLER’de, yiiriitme yetkisine iliskin konular ifadesinin kullamlmasini

elestirmektedir. GOZLER, 2019a, s. 1313.

19 10/07/2018 tarihli ve 30474 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan (2) numarali Genel
Kadro ve Usulii Hakkinda Cumhurbaskanligi Karamamesi’nin 5. maddesinin 1.
fikrasindaki “Bu Cumhurbaskanligi Kararnamesi kapsamina giren kurum ve
kuruluslarin  kadrolari  Cumhurbaskanhgr  Kararnamesiyle ihdas  edilir”
diizenlemesinin iptali istemiyle acilan dava. AYM, E:2018/119, K:2020/25, Karar
Tarihi: 11/06/2020, R.G. Tarih-Sayi: 09/11/2020-31299. Ancak, AYM, kuralin,
yargt yetkisini kullanan kamu gorevlileriyle ilgili bir diizenleme niteligi tasimadigi,
kuralla genel olarak kadro ihdasinin CBK ile diizenlenebileceginin 6ngoriildiigii
gerekgesiyle kuralda aykirilik gérmemistir. Kararin karsi oy yazilarinda ise,
diizenlemenin konu bakimindan yetki yoniinden Anayasa’ya aykir1 oldugu
belirtilmektedir.

18
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2. Anayasa’nin ikinci kisminin birinci ve ikinci boliimlerinde yer
alan temel haklar, kisi haklar1 ve 6devleriyle dordiincili bolimde yer alan
siyasi haklar ve 6devler CBK ile diizenlenemez.

3. Anayasa’da miinhasiran kanunla diizenlenmesi Ongoriilen
konularda CBK ¢ikarilamaz. (Bu sinirlamanin ayrintilarina AYM
kararlar1 gergevesinde ayrintili olarak yer verilecektir.)

4. Kanunda acgik¢a diizenlenen konularda CBK ¢ikarilamaz.
Ayrica, Kanun Hilkkmiinde Kararnameler (KHK) kanun hiikmiinde
olduklarindan, KHK ile acik¢a diizenlenen bir konuda da Anayasa’nin
104. maddesinin on yedinci fikrasinin dordiincii ciimlesi uyarinca CBK
cikarilamamasi gerekir?.

AYM, bu diizenlemeyi yorumlarken, oncelikle karsilagtirmaya
esas olabilecek, daha dnce ¢ikarilmig bir kanun olup olmadiginin tespit
edilmesi gerektigi, boyle bir kanun varsa sonrasinda incelenen CBK
kuralinin ~ kanunun  agikca  diizenledigi  konuyu  diizenleyip
diizenlemediginin belirlenmesi gerektigi, degerlendirme yapilirken,
CBK kurali olmasaydi, karsilagtirmaya esas alinan kanun hiikmiiniin
CBK ile diizenleme yapilan konuya uygulanacak olup olmamasinin,
CBK kuralinin kanun ile diizenlenen konuda c¢ikarilip ¢ikarilmadigina
dair bir gosterge olacagini belirtmektedir. Ayrica, Mahkeme, Kanunda
CBK ile diizenleme yetkisinin sakli tutulmasinin da tespit edilen
aykirilig1 Anayasa’ya uygun hale getirmeyecegini belirtmektedir?.,

Anayasa’nin 104. maddesinin 17. fikrasinin 5. ve 6. climlelerinde,
“Cumhurbaskanligt  kararnamesi ile kanunlarda farkl hiikiimler
bulunmasi halinde, kanun hiikiimleri uygulamr. Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisinin ayni konuda kanun ¢ikarmasi durumunda, Cumhurbaskanlig
kararnamesi hiikiimsiiz hale gelir.” kuralina yer verilmis ise de, AYM,
bugiine kadar Anayasa’nin 152. maddesi kapsaminda CBK’lerin

2 AYM, E:2019/78, K:2020/6, Karar Tarihi:23/01/2020, R.G. Tarih-Say1:13/05/2020-
31126; AYM, E:2018/134, K: 2021/13, Karar Tarihi:03/03/2021, R.G. Tarih-
Sayi1s1:16/06/2021-31513.

2L 23/07/2018 tarihli ve (14) numarali Iletisim Bagkanhigi Teskilati Hakkinda
CBK’nin 21. maddesinin (3) numaral1 fikrasinin ii¢iincii cimlesinin ile ilgili yapilan
denetim. AYM, E:2019/31, K:2020/50, Karar Tarihi: 23/01/2020 R.G. Tarih- Sayz:
13/05/2020 -31126.
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Anayasa’ya uygunluk denetimini yaparken sadece ilk dort ciimledeki
sinirlamalardan bahsetmistir.

Anayasa’nin 104. maddesinin 17. fikrasinin son {i¢ climlesine
bakildiginda, CBK-kanun iligkisine yer verilmis ve bu durumlarda
kanuna stlinlik taninacagi belirtilmistir, ancak diizenlemenin
muglakligi  sebebiyle, bu  hususlarda AYM’ye  bagvurulup
basvurulmayacagi, basvurulmasi durumunda ise, AYM’nin nasil bir
denetim yapacag1 hususunda farkli goriisler ortaya ¢ikmistir. Oncelikle,
Anayasa’nin 152. maddesinde CBK’lerin Anayasa’ya uygunlugunun
denetlenecegi belirtildiginden kanunlara uygunlugunun denetlenip
denetlenmeyecegi hususu tartisma konusu olmus ve bir goriis, AYM’nin,
CBK’lerin  Anayasa’ya uygunlugunu denetlerken, kanunlarin
denetiminde uygunluk Ol¢iisii olarak esas aldigi ilke ve kurallar1 esas
alacagi, CBK’nin yiriirlikteki kanunlarla celisip ¢elismediginin
anayasallik denetiminin konusunu olusturmayacagi, kanun-kararname
catismasinda uygulanacak normun tespitini yapacak olanin, somut bir
davada karar vermeye yetkili mahkeme veya islem yapmaya yetkili idari
merci oldugunu?® belirtmektedir. Diger goriis ise, bu uyusmazliklarin
AYM tarafindan karara baglanmasi gerektigini®®, AYM’nin KHK ’lerin
ancak Anayasa geregince yetki kanunlarina dayanabileceginden
hareketle KHK'’lerin yetki kanunlarma uygunlugunun Anayasa’ya
uygunluk denetimi kapsaminda degerlendirmesinde oldugu gibi
CBK’lerin de kanunlara wuygunlugunun Anayasa’ya uygunluk
kapsaminda degerlendirilmesi gerektigini®* belirtmektedir. Bu goriiste,
bahsedilen durumda soyut norm denetimi yoluyla denetim yapmanin
AYM’nin gorevi oldugu, ancak, Mahkemede goriillmekte olan bir
davada, kanunla CBK’nin farkli hiikiimler i¢ermesi halinde, CBK nin
kanunla  catismasimi  Anayasa’ya  aykirilik  sorunu  olarak
degerlendirmeksizin somut norm denetimi yoluna gitmeden, Mahkeme
tarafindan kanunun uygulanacagi, eger Anayasa’ya aykirilik iddiasi
varsa veya hakim bdyle bir kaniya ulasirsa, kararnamenin AYM’ye

2 ATAR, s. 253.
2 (ZBUDUN, s. 251.
24 SOYLER, s. 189.
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gotiiriilebilecegi  belirtilmektedir®. O halde, Anayasa’nin 104/17
fikrasinin son iki climlesinde yer verilen ve CBK diizenleme yetkisinin
siniri1 diizenleyen maddelerin yorumu ve denetimine iliskin hususlar
tizerinde ayr1 ayr1 durmak gerekmektedir.

Anayasa’nin 104/17. maddesinde yer verilen “Cumhurbaskanligi
kararnamesi ile kanunlarda farkl hiikiimler bulunmasi halinde, kanun
hiikiimleri uygulanmir.” diizenlemesi yoniinden, itiraz yoluyla basvuru
yapilmadan sorun Mahkemelerce ¢oziilebilecegi gibi, Mahkemenin bir
CBK ile aym1 konuda kanun hiikmii oldugunu ileri siiriip, Anayasa’nin
104/17. diizenlemesine dayanarak CBK hiikmiiniin iptali talebinde
bulunmasina engel bir durum da yoktur. AYM’ye bagvurulursa
Mahkeme tarafindan, CBK’nin davada uygulanacak norm olarak
tespitinin yapilmasi durumunda, farkli goriisler bulunmakla birlikte,
katildigimiz goriise gore esastan bir inceleme yapilmasi gerekmektedir.
Aksi bir durum, yani, CBK ile kanunun ayni konuda diizenleme i¢ermesi
nedeniyle zaten kanunun uygulanacagi, iptali istenen CBK hiikmiiniin
uygulanmayacagi gerekgesi ile ilk inceleme asamasinda talebin
reddedilmesi durumunda, aymi konuda hem kanun hem CBK
diizenlemesinin yiiriirliikte olmaya devam etmesi gibi bir sakinca
dogacaktir?.

% SOYLER, genel mahkemelerce on mesele yapilarak ¢oziimii saglanan
uyusmazliklarda mahkemelerin vermis oldugu kararlarin sadece dava taraflarini
baglayict nitelik tasidigini, bu kararlar CBK diizenlemesinin iptali niteliginde
olmadigindan kararnamenin gegerliligi lizerinde herhangi bir etkisinin
olmayacagini, ancak bu tiir kararlarin yiikksek mahkeme kararlari ile kesinlesmesi
durumunda kanunlarla c¢atigan kararname hiikiimlerinin uygulanmasinin &nemli
blgiide azalacagim belirtmektedir. SOYLER, 5.190.

AZAKLI, Murat, “Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin Somut Norm Denetimi
Yoluyla Incelenmesi”, Anayasa Yargisi, C: 36, S:1, 2019, s. 85-90. AZAKLI’nin da
bahsettigi gibi, “Anayasa Mahkemesinin yetkisi burada, yalnizca ilgili mahkeme
tarafindan ileri siiriilen kanun hiikmiiniin CBK ile aymi konuda olup olmadigini
incelemekle ve Anayasa’min 104. maddesinin onyedinci fikrasina aykirilik olugturup
olusturmadigini denetlemekle simrh olmalidir. Ilgili mahkemenin belirttigi kanun
hiikmii disinda diger kanun metinlerini de tek tek inceleyerek ayni konuda olup
olmadigini incelemek dogru ve pratik bir yaklasim olmayacaktir. Bu durum
Anayasa Mahkemesinin resen inceleme yetkisini kisitlayan bir durum olarak da
kabul edilemez. Zira resen inceleme yetkisi anayasa hiikiimlerine aykirilik

26
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Anayasa’nin 104/17. maddesinin son cilimlesindeki, “Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisinin ayni konuda kanun ¢ikarmast durumunda,
Cumhurbaskanligr kararnamesi hiikiimsiiz hale gelir” diizenlemesi de,
uygulamadaki tereddiitleri gidermek amaciyla uygulayicilara yonelik bir
diizenlenme niteligindedir. Ancak, “ayn1 konuda kanun” olup olmadigi
hususunun tespiti gibi sorunlar olusabileceginden, uygulamadaki
tereddiitiin ortadan kaldirilabilmesi i¢in mahkemelerin, CBK’nin
hiikiimsiiz kaldig1 gerekgesiyle AYM’ye somut norm denetimi yolu ile
basvurabilmelerine de hukuki engel bulunmamaktadir?’.

Ayrica, diizenlemedeki hiikiimsiiz hale gelme ifadesinden,
CBK’nin “yokluk™ ile malul olmasi sonucunu ortaya g¢ikaracagini,
diizenlemenin bir iptal sebebi olmadigini, AYM’nin yoklugun tespiti ile
yetinecegini belirten goriis?® bulunmakla birlikte, diizenlemenin ge¢mise
etkili gecersizlik olarak yorumlanmasi durumunda, bu yorum hukuk
diizeninde olumsuz sonuglara sebep olacaktir. Belirsiz bir tarihte kanun
koyucunun ayni konuda diizenleme yapmasi sebebiyle, yapildig: tarihte
hukuka uygun olan CBK’nin basindan itibaren gegersiz sayilmasi,
hukuki belirlilik ve hukuki giivenlik ilkeleri agisindan olumsuz sonuglara
sebep olabileceginden, bu ifadenin kanun yapildiktan sonraki gegersizlik
olarak yorumlanmasi hukuk devleti ilkesi ile daha uyumludur®. AYM
tarafindan verilecek kararin ne sekilde olmasi1 gerektigi konusunda ise,
“CBK’nin hiikiimsiiz hale gelmesi nedeniyle iptali” karari®® olmasi
gerektigi ve normu iptal etme yetkisinin, aynt normun gegerliligini tespit
etme yetkisini de i¢inde barindirdig1 ve burada bir tespit karar1 olmasi

agisindan soz konusu olabilir, yoksa CBK ile ayni konuda kanun hiikmii bulunup
bulunmadigini incelemek anlaminda degerlendirilemez.” AZAKLI, s. 85.
27 AZAKLI, s. 94.
% ARDICOGLU, M. Artuk, “Cumhurbaskanhigi Kararnamesi”, Ankara Barosu
Dergisi, Y: 75, S: 3, 2017, s. 45.
ULGEN, Ozen, “Cumhurbaskanhigi Kararnamelerinin Niteligi ve Tiirleri”,
Galatasaray Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, 2018, Yaym No. 91, Hukuk
Fakiiltesi No. 69, S: 1, s. 35.
AZAKLI, s. 96; Bu durumda, uygulanacak yapturmin iptal yaptirimi oldugu, CBK
ile Anayasal c¢ercevenin dismna c¢ikildigr hallerin tamami bakimindan, iptal
yaptirmminin uygulanmasi gerektigine iliskin goriis icin bakiniz: SOYLER, s. 187.
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gerektigi®? yoniinde farkli goriisler bulunmaktadir. Anayasa yargisinda
kural, iptal kararlarinin geriye yiiriimemesi oldugu i¢in, CBK ile
diizenlenen alanda, kanun ile diizenleme yapilmasi durumunda CBK
hakkinda iptal karar1 verilmesi daha uygun olacaktir.

Sonug olarak, Anayasa’nin 104. maddesinin 17. fikrasinin 5. ve 6.
climlelerinin diizenlenis bi¢iminden, diizenlemelerin uygulayicilara
yonelik oldugu anlasilmakta ise de, uygulamada olusturacagi sikintilar
da gbzoniine alindiginda, Mahkemelerce somut norm denetimi yoluyla
AYM’ye bagvurulmasi gerekir. AYM tarafindan CBK’lerin kanunlara
uygunlugunun denetlenemeyecegi hususunda kusku bulunmamakta ise
de, CBK ile kanunlarda farkli hiikiimler bulunmasi ya da CBK ile ayn1
konuda kanun ¢ikarilmas: durumunda, yani CBK-kanun iliskisinin bu
climlelerin kapsamina girmesi durumunda, bahsi gecen aykirilik ayrica
Anayasa’ya aykirilik anlamima da gelecektir. Bu durumda, CBK’ler
kanunlara aykiriligi sebebiyle degil, Anayasa’nin 104/17. maddesine
aykiri olmalar1 sebebiyle iptal edileceklerdir. Her ne kadar AYM,
Anayasa’dan kaynaklanan simirlamalardan bahsederken maddenin
sadece ilk dort climlesinden bahsetmekte ise de, bu durum, maddenin 5.
ve 6. ciumlelerinin kapsaminda somut norm denetimi yoluyla
Anayasa’ya aykirilik iddiasinda bulunulmasini engellemedigi gibi,
Mahkemenin CBK’lerin Anayasa’nin 104. maddesinin 17. fikrasinin 4.
cimlesinde yer alan, “Kanunda acik¢a diizenlenen konularda
Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ¢ikarilamaz” diizenlemesi yoniinden
degerlendirme yapiyor olmasi da, yapilan denetimin Anayasa’ya
uygunluk denetimi oldugunu destekler niteliktedir.

CBK diizenleme yetkisinin Anayasa’dan kaynaklanan sinirlarina
degindikten sonra, yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesi ag¢isindan,
CBK diizenleme yetkisine deginecek olursak, bu konuda, CBK
diizenleme yetkisini yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesinin istisnasi
olarak géren goriis® bulunmakta ve bir Anayasa hiikmiiniin bir digeri ile

31 EREN, Abdurrahman, “Anayasa Mahkemesinin Kanun Hiikmiinde Kararnamelere

[liskin Ictihad Dogrultusunda Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin
Degerlendirilmesi”, Anayasa Yargisi Dergisi, C: 36, S: 1, 2019, s. 64.

% FENDOGLU, Hasan Tahsin, “Cumhurbaskanligi Kararnameleri Mahfuz
Diizenleme Alan1 Midir?”, Ankara Barosu Dergisi, S: 2019/3, s. 284.
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catigmast veya c¢elismesi miimkiin ise de bunun bir aykirilik olarak
degerlendirilmesi miimkiin olmadigindan, genel-6zel hiikim ya da
istisnadan bahsedilebilecegi, bu nedenle Anayasa’nin 104. maddesinin
Anayasa’nin 7. maddesinin istisnast oldugu belirtilmektedir®. Diger
goriise gore ise, 2017 degisikliklerinden Once yasama yetkisinin
devredilmezligi ilkesinin istisnas1 KHK c¢ikarma yetkisiydi, ancak,
CBK’ler Anayasa’dan kaynaklanan yetki ile ¢ikartildigindan, yetki devri
s6z konusu degildir®,

O halde, Anayasa’da Cumhurbagkani’na CBK ile diizenleme
yetkisi ~ verilmesi, sadece bu yetkinin verilmesi agisindan
degerlendirildiginde, yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesine
aykirilik olusturmamaktadir. Ancak, oncelikle kanunla diizenlenmesi
gereken bir alanda, yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesine aykirilik
olusturmamasi i¢in kanunun tagimasi gereken Ozellikler ve CBK’ye
birakabilecegi alanlarin da ayrica belirtilmesi gerekmektedir. Bu konuya,
AYM tarafindan belirlenen 6lgiitler cercevesinde deginilecektir>.

Ayrica, yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesi yaninda, Anayasa
tarafindan = CBK  ile  diizenlenecegi  belirtilen  konularda,
Cumhurbagkani’nin bu diizenleme yetkisini devredip devredemeyecegi
hususu giindeme gelebilir. AYM’de bu hususu, “CBK c¢ikarabilme
yetkisinin bir sonucu olarak CBK ile diizenlenmesi gereken bir konuya
iliskin diizenleme yetkisinin Cumhurbaskant 'nca CBK ¢tkarmak suretiyle
kullanilmasi1 ve bu yetkinin idareye birakilmamasi gerekir. Anayasa
koyucu tarafindan CBK’ye tamnan asli bir yetkinin, baska bir idari
isleme bwrakilmasi miimkiin degildir. Aksi uygulama ilgili konunun CBK
ile diizenlenebilecegine iliskin giivenceye aykiri olacaktir.” ifadelerine
yer vererek belirtmektedir®. Yine, burada da, CBK ile diizenlenecegi

3 SOYLER, s. 80.

% ATAR, s. 257-258.

% Bu konuya 3.24. Anayasa Mahkemesi’'nce Belirlenen  Olgiitlerinin
Cumhurbaskanligi Kararnameleri A¢isidan Uygulanmasi baglikli kisimda ayrintilh
deginilecektir.

% AYM, E:2019/71, K:2020/82, Karar Tarihi:30/12/2020, R.G. Tarih-Says::
24/2/2021-31405, § 45; Ayrica, CBK ile, Hazine ve Maliye Bakanligi’nin gorev ve
yetkilerini diizenleyen maddeye Cumhurbagkan1 karariyla yurti¢indeki ya da
yurtdigindaki sirketlere Hazinenin istirak etmesini saglamak da eklenmis ve bu
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belirtilen konularda, bu yetkinin devredilmis sayilmamasi i¢in CBK’nin
tagimasi gereken ozellikler ve idareye birakabilecek alanlarin da ayrica
belirtilmesi gerekmektedir.

3.Yiiriitmenin Mahfuz Diizenleme Y etkisi

Oncelikle, CBK’ler konusunda yapilan mahfuz diizenleme yetkisi
tartigmalarina deginmeden Once, genel olarak yiirlitmenin mahfuz
diizenleme yetkisi olup olmadig1 hususuna deginecegiz.

Yasama yetkisinin genelligi ilkesi, yasama organinin kanunla
diizenleme yapabilecegi alanlarin konu agisindan simirlandirilmamis
olmasi anlammna gelir’’. Ayrica, bu ilke, yiiriitme organi igin sakli
tutulmus bir diizenleme yetkisinin bulunmadigini da gosterir. Bir
konunun genel ilkeleri ve g¢ercevesi yasama organi tarafindan
belirlendikten sonra, ayrintili diizenlemenin yiirlitme organina
birakilmasi, yasama ve yiiriitme organinin yapilari ve isleyisleri
bakimindan dogal ve ideal olanidir. Ancak, yasama organinin bir konuyu
en ince ayrintilari ile diizenleyerek yiirlitme ve idareye diizenleme alani
birakmamasi da hukuken miimkiindiir®®. Fakat, salt yiirlirliikkte olan
kanunlarin uygulanmasina yonelik yapilacak islemler, yasama meclisi
tarafindan yapilamaz. Yirlitmenin faaliyet alanina giren bu tarz
islemlerin yasama tarafindan yerine getirilmesi, fonksiyonlar ayriligina

ibarenin iptali istemiyle yapilan bagvuru AYM tarafindan reddedilmistir. Ancak,
Bagkan Ziihtii ARSLAN, kuralin istirak 6ncesi ve sonrasina iligkin usul ve esaslari
diizenlemediginden belirlilik ilkesine aykirilik teskil ettigi, hukuk devletinde
kanunilik ilkesinin genel ilke ve esaslarin mutlaka kanunda/CBK’da
diizenlenmesini gerektirdigi, bu yapilmadan konunun idarenin (diger) diizenleyici
islemlerine birakilmasinin kararnameler bakimindan CBK g¢ikarma yetkisinin devri
sonucunu dogurabilecegi, ayrica devredenin ve devredilenin ayni organ
(Cumhurbagkani) olmasinin da bu durumu degistirmedigi, bunlarin farkli hukuki
rejimlere  tabi oldugu, yargisal denetimin mahiyetini ve mercilerini
degistirebilecegi, dava konusu kuralin higbir ¢ergeve ¢izmeden, temel ilke, esas ve
sartlart belirlemeden Hazinenin Cumhurbaskani karariyla yurticindeki ve disindaki
sirketlere istirakine imkan sagladigi, bu konudaki diizenlemeyi (zimnen de olsa)
diger diizenleyici islemlere biraktig1 icin Anayasa’ya aykirilik teskil ettigi gerekcesi
ile karara katilmamustir. AYM, E:2019/96, K:2022/17, Karar Tarihi: 24/02/2022.

¥ OZBUDUN,s. 211.

% TANOR, Biilent/ YUZBASIOGLU, Necmi, Tiirk Anayasa Hukuku, (11. Baski),
Mart 2012, s. 276.
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aykirilik olusturur ve Anayasa’nin 8. maddesinin islevsiz hale gelmesi
anlamma gelir. Yani, “Tiirkiye'de yiiriitme organimin mahfuz bir
diizenleme yetkisi olmamakla beraber, mahfuz bir yetki alant vardir. O
da, yiiriirliikteki kanunlarin uygulanmasidir. Yasama organi, bu alana
miidahale edemez.”®® Ornegin, TBMM bir kamu gérevine belirli bir
kisinin atanmasina iligskin islem yapamaz. Yasama organmi yiiriirliikteki
kanunlarin uygulanmasindan ibaret olan bireysel islemleri yapamaz,
bireysel islemler yapma alani, yiiriitme organinin mahfuz alanim
olusturur®.

Anayasa degisikligi ile Cumhurbagkani’na CBK diizenleme yetkisi
verilmesi ile birlikte, yasama yetkisinin genelligi ilkesi tartigmali hale
gelmistir. Yasama yetkisinin genel olmamasi, yasama organi tarafindan
diizenleme yapilamayacak alanlarin oldugu anlamina geldiginden;
Cumhurbagkani’na verilen CBK ile diizenleme yapabilme yetkisinin
yasama Yyetkisinin genelligi ilkesine bir etkisinin olup olmadiginin
tespitinin  yapilabilmesi i¢in Anayasa’da miinhasiran CBK ile
diizenlenecegi  belirtilen  konularin  olup  olmadiginin, yani
Cumhurbagkani’na mahfuz diizenleme yetkisi tanmip taninmadiginin
tespit edilmesi gerekmektedir. Ciinkii, yasama yetkisinin genelligi,
yirlitme organma taninmig “mahfuz” bir diizenleme yetkisinin
bulunmadig1 anlamina da gelmektedir®..

Cumhurbagkani’nin olagan dénemde ¢ikardigi CBK’lerin iki tiirti
mevcuttur. Birincisi, Anayasa’nin 104/17. fikras1 kapsaminda yiiriitme
yetkisine iliskin konularda CBK diizenleme yetkisidir. Digerleri ise,
Anayasa’nin bazi maddelerinde 6zel olarak CBK ile diizenlenecegi
belirtilen konular olup, Anayasa’nin 104/9 maddesinde; iist kademe
yOneticilerinin atanmalarina iligkin usul ve esaslarin, 108/4 maddesinde;
Devlet Denetleme Kurulu’nun isleyisi, liyelerinin gorev siiresi ve diger

% (OZBUDUN, s. 221-222. Yazar, bu goriisiinii Carre de Malberg’in goriisiine
dayandirmaktadir. Carre de Malberg’e gore, kanunun alani, yiiriirlikteki kanunlarin
icrasindan ibaret olmayan her tiirlii karar veya tedbiri kapsar.

4 GOZLER, Kemal, Tiirk Anayasa Hukuku (3. Bask1), Ekin Yaynevi, Ocak 2019,
(2019Db), s. 754.

4 YENIAY, Lokman/YENIAY, Giilden, “Tiirk Hukukunda Yiiriitme Organinin
Diizenleme Yetkisi ve Cumhurbagkanligi Kararnamesi”, Anayasa Yargisi, C: 36, S:
1, 2019, s. 110, 111.
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ozliik islerine iliskin konularin, 118/7 maddesinde; Milli Giivenlik
Kurulu Genel Sekreterligi’nin teskilati ve gorevlerinin, 106/11
maddesinde; bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gérevleri ve yetkileri,
teskilat yapist ile merkez ve tasra teskilatlarinin kurulmasi konularinin
CBK ile diizenlenecegi belirtilmistir. Bu maddelerde, diizenlenebilecegi
degil, “diizenlenir” ifadesine yer verilmistir. Ayrica, Anayasa’nin 123/3
maddesi geregi kamu tiizel kisiligi kanun veya CBK ile kurulur.

Anayasa’nin  104/9, 106/11, 108/4 ve 118/6. maddelerinde
Cumhurbagkani’na verilen CBK ile diizenleme yetkisinin yiirlitme
organi i¢in saglanmig bir mahfuz alan olup olmadigi noktasinda farkl
goriigler ileri sliriilmiistiir. Bu dort alanin mahfuz alan oldugunun
kabulii, CBK diizenleme yetkisi ve siir1 agisindan 6nem arz etmektedir.
Ayrica, Anayasa’nin 123/3. maddesinde CBK ile kamu tiizel kisiligi
kurulmasi yetkisi verilirken, maddede kanunla da kamu tiizel kisiligi
kurulacag belirtildiginden, bu alanin mahfuz diizenleme yetkisi alaninda
kaldigindan bahsedilemeyecektir. Bu nedenle, biz agiklamalarimizi dort
konu tizerinden yapacagiz.

Cumhurbagkani’nin mahfuz diizenleme yetkisi ile ifade edilmek
istenen, arada herhangi bir hiyerarsik norm olmaksizin dogrudan
Anayasa’ya dayanarak diizenleme yapma yetkisi degildir. Bu yiiriitme
yetkisinin asli olmasini ifade eder ve Cumhurbagkani’nin asli-ilk elden
diizenleme yetkisinin bulundugu hususunda tereddiit yoktur. Mahfuz
diizenleme yetkisi ise, Anayasa’nin CBK ile diizenleme yapilacag: 6zel
olarak belirten maddeleri ile ilgili olarak (104/9, 106/11, 108/4 ve 118/6.
maddeleri) yalnizca CBK ile diizenleme yapilabilmesi, yasama organinin
bu alana miidahale edememesi anlamina gelmektedir.

Bu konudaki ilk goriise gbre, Anayasa’nin 104/9, 106/11, 108/4 ve
118/6. maddeleri “mahfuz CBK alanin1” olusturmaktadir*?. CBK ile
diizenlenecegi belirtildigi i¢in bu konularda Meclisin kanunla diizenleme
yapmas1 miimkiin degildir. Kamu tiizel kisiliginin hem kanunla hem de
CBK ile kurulabileceginin Anayasa’nin 123. maddesinde 6zel olarak
vurgulanmis olmasi da bu hususu giliclendirmektedir. Ciinkii, Anayasa
koyucu, CBK ile diizenlenecegi 6zel olarak belirtilen konularin kanun ile

42 GOZLER, 2019a, 5.1304; EREN, s. 43; ULGEN, s. 17.
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de diizenlenebilmesini hedeflemis olsaydi, Anayasa’nin 123/3.
maddesindeki diizenlemeye gerek duymazdi ya da bu diizenlemeye
benzer diizenlemelere CBK ile ilgili diizenmelerde de yer verirdi. Bu
konularda kanun ile bir diizenleme yapilirsa, bu kanuni diizenlemeler
Anayasa’ya aykir1 olacaktir®®. Anayasa’nin 6zel olarak CBK diizenleme
yetkisi veren dort maddesinin mahfuz diizenleme alani olduguna iliskin
diger goriise gore ise, bu tez genel hiikiim-6zel hiikiim iliskisi ile
aciklanabilir. Anayasa’da, miinhasir kanun alanina giren konularin bir
kismi, Anayasa degisikligi ile miinhasir CBK alanina doniistiiriildiigi
icin, Ozel hiikiimle genel hiikiim alaninin digina ¢ikarilmis istisnai
konularda genel hiikiim uygulanamayacaktir. Ayrica, Anayasa’nin gegici
21. maddesinin (B) fikrasinda “Cumhurbaskanligi kararnamesiyle
diizenlenecegi belirtilen degisiklikler ise Cumhurbaskaninin géreve
baslama tarihinden itibaren en ge¢ alti ay icinde Cumhurbaskani
tarafindan  diizenlenir” hiikmiine yer verilmesi ile CBK ile
diizenlenecegi belirtilen alanlarda, kanunlar varligin1 devam ettirse bile
bu alanlarin miinhasiran CBK ile diizenlenecegi kabul edilmistir®.

Bundan sonrasinda ise, “mahfuz CBK alani” oldugunu kabul eden
goriiste, mahfuz CBK alaninda kanun ile diizenleme yapilirsa ne
yapilacagina dair iki farkli sonuca ulagilmaktadir. Bir goriiste, mahfuz
CBK alanina iliskin konularda, kanun ile diizenleme yapilirsa, bu kanuni
diizenleme Anayasa’ya aykiri olmakla birlikte, Anayasa’nin 107/14.
maddesinde yer verilen “kanunlarla kararnameler arasinda farkl: hiikiim
bulunmasi halinde, kanun hiikmiiniin uygulanacag1” diizenlemesi ile
“miinhasir kararnameler” agisindan bir istisna getirilmedigi i¢in, AYM
iptal edinceye kadar kanuni diizenlemelerin  uygulanacagi®®
belirtilmektedir. Diger goriis ise, bu alanlarda sadece yiirlitme organina
diizenleme yetkisi tanindigindan, kanun ¢ikarilamayacagi, kanun
cikarilmig olsa bile CBK’nin uygulanmasi gerektigi, Anayasa’nin
104/17.maddesinde yer verilen sinirlamanin, mahfuz yetki alanindaki
CBK’ler bakimindan gecgerli olmamasi1 gerektigi ve Anayasa’ya aykiri

4 ATAR,s. 257.
4 EREN,s. 43,44,
4% ATAR,s. 257.
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olarak diizenlenen ilgili kanunun AYM tarafindan iptal edilmesi
gerektigi belirtilmektedir®.

Anayasa’da 6zel olarak belirlenen dort konuda, CBK ile mahfuz
diizenleme yetkisi taninmadigi yoniindeki goriise gore, Anayasa
degisiklikleri ile kanun koyucuya kapatilmis ve yliriitmeye “miinhasir”
olarak verilmis bir diizenleme yetkisinden bahsedilebilecek bir anayasa
diizenlemesi  bulunmamaktadir.  Aksine,  Anayasa’nin  104/17
maddesinde, aynm1 konuda kanun g¢ikarilmasi durumunda CBK’nin
hiikiimsiiz hale gelecegi diizenlenmistir. Anayasa’nin, yasama yetkisinin
asliliginin yan1 sira genelligine iliskin 7. ve 87. maddelerinde kanun
koyma, degistirme ve kaldirma yetkisine dair bir sinirlamaya da yer
verilmediginden, kanuna esdeger bir hukuk kaynagi olmayan CBK nin,
kanun o6niinde bir engel olusturdugunu kabul etmek sistematik ac¢idan
olanakli degildir. Anayasa degisikliklerinin mevcut normlar ile birlikte
yorumlanmasi1 ile Anayasa’da kanunla diizenlenmesi Ongoriilen
konularda CBK ¢ikarilamayacagi, ancak CBK ile diizenlenecegi
belirtilen konularda bile kanunla diizenleme yapilabilecegi sonucuna
varilmaktadir®’. Bu konudaki diger goriise gore, CBK’lerin mahfuz alan
olusturabilmesi i¢in Anayasa’da yasamanin ve yliriitmenin yetkilerinin
belirlenmesine iligkin  ikili bir mekanizmanin kurulmasi, bu
mekanizmada konu itibartyla diizenleme alanlarmin ayristirilmasi
gerekmekte olup, salt “diizenler” ifadesi yasamanin genelligi ilkesini
cokertecek etkiye sahip degildir?e,

Anayasa’nin 104/9, 106/11, 108/4 ve 118/6. maddeleri yoniinden
Anayasa’nin 104/17. maddesinde yer verilen sinirlamalarin gegerli olup
olmadig1 hususu, 6zel olarak belirtilen dort konuda mahfuz diizenleme

% ULGEN, s. 20-21.

47 ARDICOGLU, s.37, 38. ULUSOY da, Anayasa’nin 7. maddesindeki yasama
yetkisinin genelligi ilkesi ve Anyasanin CBK ile diizenleme yapilabilecegini 6zel
olarak belirten maddelerinde, bu yetkinin miinhasir olduguna iliskin bir ifade yer
almadigindan, Cumhurbaskani’nin miinhasir diizenleme yetkisinin olmadig
goriisiindedir. ULUSOY, s. 303-304.

4 TEKINSOY, M. Ayhan, “Cumhurbaskanligi Kararnamesinin Yiiriitmenin Mahfuz
Diizenleme Yetkisi Agisindan Degerlendirilmesi”, Cumhurbaskaminin Islemleri:
Hukuki Niteligi, Normlar Hiyerarsisindeki Yeri ve Denetimi Sempozyumu, Ekim
2019, Istanbul, s.14. (http://www.kamuhukukculari.org erisim tarihi: 18/04/2021)
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yetkisi verilip verilmediginin agikliga kavusturulmasi i¢in 6nem arz
etmektedir. Anayasa’nin 104/17. maddesinde yer verilen sinirlamalarin
CBK’ler i¢in gecgerli olmadigi yoniindeki goriise gore, dort madde,
Anayasa’nin 104/17. maddesine gore 6zel hiikiim niteligindedir®®.

Konuya iliskin AYM kararinda, Anayasa’nin CBK ile
diizenlenecegini 0zel olarak 0Ongordiigli bakanliklarin  kurulmasi,
kaldirilmasi, gorevleri ve yetkileri, teskilat yapisi ile merkez ve tasra
teskilatlarinin kurulmasi konulari ile sinirli olmak iizere Anayasa’nin
123. maddesinde belirtilen hususlarda diizenleme yapilabilecegi
belirtilmis, yani miinhasir kanun alaninda 6zel olarak CBK ile
diizenlenecegi belirtilen konularin diizenlenebilecegi kabul edilmis,
yirlitmenin mahfuz alan1 agik¢a tartistlmamigtir. Ancak, kararda,
Anayasa’da CBK ile diizenlenecegi belirtilen konuda kanunda agik
diizenleme olup olmadigi tartigilmig, Anayasa’nin 104/17. maddesinde
getirilen sinirlamalarin, Anayasa’da 6zel olarak diizenlenen CBKler i¢in
de gegerli oldugu belirtilmistir®. O halde, Mahkeme, Anayasa’da 6zel

49 ULGEN, s. 20. Aym yonde goriis, YILMAZ, Halit, “Cumhurbaskanlig
Kararnamelerinin Konu Bakimindan Yetki Sinirlart”, Istanbul Hukuk Mecmuast,
78/1, s. 17-24. Yazar, bu hususu “Mahfuz Konulu Kararnamelerin Genel
Sinirlamalara  Tabi Olmast Sorunu” basligi altinda, Anayasa’nin 104/17.
maddesinde yer verilen her bir sinir yoniinden ayr1 ayri tartigmaktadir. YILDIRIM
ise, Anayasa’nin 106. maddesi geregince Bakanlik kuran CBK’nin Anayasa’nin
107/14. maddesindeki sinirlara tabi olup olmadigma iligkin hususta, Anayasa
kurallart arasindaki c¢atigma veya farkliliklarda, o6zel hiikiim-genel hiikiim
yorumundan ziyade, kaide-istisna yorumu yapilmasinin daha uygun olacagini
belirtilmekte ve Anayasa’nmin 106. maddesinin 104/17 maddesinin istisnasi
olduguna dair acik veya Ortilii bir hikkiim bulunmadigini belirtmektedir.
YILDIRIM, Turan, “idarenin Kanuniligi ilkesi Baglaminda Cumhurbaskanlig
Kararnamelerinin Anayasal Sinir1”, Anayasa Yargisi, C: 36, S: 1, 2019, s. 311.

% AYM, E:2019/31, K:2020/50, Karar Tarihi:23/01/2020 R.G. Tarih-
Say1:13/05/2020-31126; Karara Kadir OZKAYA, Ridvan GULEC, Recai AKYEL,
Yildiz SEFERINOGLU ve Selahaddin MENTES farkli gerekge ile
katilmamiglardir. Kars1 oy gerekg¢esinde, Anayasa’nin 104. maddesinin on yedinci
fikrasindaki sinirlamalarin Anayasa’nin anilan maddesinde genel olarak diizenlenen
CBK ¢ikarma yetkisi yoniinden getirildigi, bunlarin Anayasa’da CBK ile
diizenlenecegi 6zel olarak belirtilen konularda ayn1 sekilde gegerlilik kazanmasinin
miimkiin olmadigi, zira aksinin kabulii halinde, Anayasa’nin CBK’yle
diizenlenmesini 6zel olarak 6ngdrdiigii konularda CBK c¢ikarilmasinin miimkiin
olamayacagi, bir bagka ifadeyle CBK’ye 0zel olarak diizenleme alan ve yetkisi
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olarak CBK ile diizenlenecegi belirtilen bir konunun agikca bir kanun ile
diizenlenmesi halinde de CBK’nin Anayasa’ya aykir1 olacagini kabul
etmek suretiyle dolayli olarak yasama organinin, Anayasa’da 6zel olarak
CBK ile diizenlenecegi belirtilen hususlarda kanun yapabilecegini®?,
dolayisiyla bu alanlarin CBK ile diizenlenecek mahfuz alan olmadigini
kabul etmis olmaktadir.

Ancak, 6/8/2019 tarihli ve (43) numarali Bazi Cumhurbaskanligi
Kararnamelerinde Degisiklik Yapilmast Hakkinda CBK’nin 14.
maddesiyle (1) numarali CBK’ye eklenen 227/B maddesinin (4)
numarali fikrasinda “Teftis Baskanliginin ¢alisma usul ve esaslari,
hazine ve maliye basmiifettisleri, miifettisleri ve miifettis yardimcilarinin
gorev, yetki ve sorumluluklari ile diger hususlar Bakanlik¢a ¢ikarilan
yvonetmelikle belirlenir.” diizenlemesine yer verilmis olup, bu
diizenlemedeki “...hazine ve maliye bagsmiifettisleri, miifettisleri ve
miifettis  yardimcilarinin ~ gorev, yetki ve sorumluluklari ile...”
boliimiiniin iptali istemiyle yapilan bagvuruda, diizenleme ile Hazine ve
Maliye Bakanligi’'nin hizmet birimlerinden olan Teftis Baskanligi’nin
diizenlendigi, kamu hizmeti niteligi tagiyan anilan gorevlerin yerine
getirilebilmesi baglaminda Bagkanlikta kadrolu olarak istihdam edilen
hazine ve maliye bagmiifettisleri, miifettisleri ve miifettis yardimcilarinin
Anayasa’nin 128. maddesi anlaminda memur veya diger kamu gorevlisi
sifatina sahip bulunduklarinda tereddiit bulunmadigi, bu itibarla
Anayasa’nin 128. maddesi uyarinca miinhasiran kanunla diizenlenmesi
gereken bir konuda diizenleme yapildigindan, kuralin Anayasa’nin 104.
maddesinin on yedinci fikrasinin tgilincli ciimlesine aykir1 oldugu
gerekgesi ile iptaline karar verilmistir.

Kararin kars1 oy goriisiinde ise, bakanlik dahilinde yer alacak
birimlerin neler oldugunun belirlenmesinin de teskilat kurma isleminin
dogal bir par¢asin1 olusturdugu, bu noktada bir teskilat1 kurmaya yetkili

veren sOz konusu dzel anayasal hiikiimlerin bir anlaminin kalmayacagi, dolayisiyla,
bir kuralin Anayasa’da CBK ile diizenlenecegi belirtilen bir konuya iliskin oldugu
tespit edildikten sonra, artik bu konuda ayrica bir kanun hiikmiiniin bulunup
bulunmadiginin arastirilmasinin gerekli olmadigi belirtilmistir.

51 AKYILMAZ, Bahtiyar/SEZGINER, Murat/KAYA, Cemil, Tiirk idare Hukuku,
Ankara, Eyliil 2020, s. 38.
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olan iradenin ayni zamanda diizenlemeye de yetkili oldugunun kabulii
gerektigi, aksinin kabuliinilin, teskilatin CBK ile kurulmasina ragmen
teskilat icerisindeki birimlerin gorev ve yetkilerinin kanunla
diizenlenmesi gibi ikili bir gerekliligin ortaya ¢ikmasit ve buna bagh
olarak belirsizlik olusturulmasi gibi hukuk devletinde kabulii miimkiin
olmayan bir tabloya neden olma sonucunu da doguracagi gerekgesine
yer verilmistir®?.

Kanaatimizce, 6zel CBK alami olarak belirtilen konularda da,
kanun ile diizenleme yapilmasi miimkiin olup, yasama yetkisinin
genelligi ilkesi bu alanlarda da halen gecerlidir ve Cumhurbagkani’na
mahfuz bir diizenleme yetkisi taninmamistir. Ayrica, Anayasa’da 6zel
olarak CBK diizenleme yetkisi verilen konular ile diizenleme yetkisi ile
ilgili ¢ikarilan CBK’ler arasinda ayrim yapilmasini gerektirecek bir
husus olmadigindan Anayasa’nin 104. maddesindeki sinirlamalar 6zel
olarak diizenlenecegi belirtilen CBK konular1 agisindan da gegerli kabul
edilmelidir.

Ayrica, Anayasa’nin 104/17. maddesindeki sinirlamalarin 6zel
olarak CBK diizenleme yetkisi veren maddeler agisindan
uygulanmayacagimin kabul edilmesi durumunda dahi, CBK’nin
Anayasa’nin diger maddelerine uygun olmasi gerektigi ve diger
maddelere aykirilik sebebiyle diizenlemenin iptal edilebileceginde kusku
bulunmamaktadir. Yani, 6rnegin, 6zel CBK diizenlemesinin temel hak
ve Ozgirliiklerin  kisitlanmasina iliskin  bir dilizenleme igermesi
durumunda 104. maddeye degil ilgili Anayasa maddesine aykiriliktan
bahsedilebilecektir. Ancak, yasama yetkisinin genelligi ilkesi ve CBK
cikarma yetkisinin diizenlenme amaci dikkate alindiginda, 6zel olarak
CBK diizenleme yetkisinin kanun-CBK iliskisini diizenleyen
Anayasa’nin 104/17. maddesinin son ii¢ climlesindeki sinirlamalara da
tabi olmasi1 gerekmektedir.

52 AYM, E:2019/96, K:2022/17, Karar Tarihi: 24/02/2022, R.G. Tarih-Sayis:
26/5/2022-31847. Cogunluk goriisiine, Kadir OZKAYA, Muammer TOPAL, Recai
AKYEL, Yildiz SEFERINOGLU, Basri BAGCI ve Irfan FIDAN katilmamiglardir.
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4. idarenin Diizenleme Yetkisi ile Ilgili Goriisler ve Anayasa
Mahkemesi’nce Kullanilan Olgiitler

4.1. idarenin Diizenleme YetKkisi ile Ilgili Goriisler

Yiiriitme organinin diizenleme yetkisi konusunda belli baslh iig¢
gorlis ileri siiriilmektedir. Bunlardan birincisi, idarenin diizenleyici
islemlerinin sadece “teferruat” ve “teknik konular” hakkinda diizenleme
yapabilecegi gorlisli; digeri, kanunla verilmis bir yetkiye dayanmak
sartiyla diizenleyici islemin her seyi yapabilecegi goriisii ve bu iki
gOriisiin arasinda yer alan orta yol olarak isimlendirilebilecek {igiincii bir
goriistiir>S.

Diizenleyici islemlerin her seyi yapabilecegi goriisiine gore,
yirlitme bir kanun baslangict olmak sartiyla herhangi bir alani
diizenleme yetkisine sahiptir. Burada, diizenleyici islemler i¢in kanuni
dayanak sarti, sadece bir kanunla diizenlenecek konunun belli
edilmesinden ibarettir. Bu goriis, Fransiz hukukunda Carre de Malberg
tarafindan savunulmustur. Yazara gore, Fransiz Anayasasi diizenlemenin
alanin1 smirlamig degildir. Kanunla verilen bir yetki olmadan idari
diizenleme olamayacagi gibi, boyle bir kanun mevcut ise, diizenleyici
islemlerle her sey yapilabilir. Diizenleyici islem kanuna dayanmak
sartiyla, her cesit tedbiri alabilir, kanunun yapabilecegi her seyi
yapabilir®*. Bu goriisii bizde Sarica savunmus olup, “Kanunun bir
konuyu dogrudan dogruya diizenlemesi ile tek bir yetkilendirme maddesi
koymak suretiyle diizenlemesi arasindaki fark “daha ziyade bir derece,
hatta sadece adet farkindan ibarettir” demektedir™.

Bu konudaki diger goriis ise, diizenlenecek konunun hi¢ olmazsa
genel esaslariin kanunla tespit edilmesi gerektigini savunmaktadir. Bu

8 KUZU, Burhan, Tiirk Anayasa Hukukunda Kanun Hiikmiinde Kararnameler, Ucgdal
Nesriyat, Istanbul, 1985, s. 46.

% CARRE DE MALBERG, Raymond, Contribution, C. I, s. 585, 625. Nakleden:
GUNES, Turan, Tiirk Pozitif Hukukunda Yiiriitme Organinin Diizenleyici Islemleri
A.U. Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Yayinlar1, Ankara, 1965, s. 120.

5% SARICA, Ragip, Tiirkiye’de Icra Uzvunun Tanzim Seldhiyeti, Tiirk Hukuk
Kurumu Yayin, Istanbul, 1943, s. 259-263.
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diisiinceyi paylasan Duran®®, bu konuda agik ve kesin bir kriter bulmanim
zorluguna isaret etmekte ve anayasalarda gecen “kanunla diizenlenir”
deyiminin “genel esaslari kanunla gosterilir” seklinde anlamak
gerektigini, “kanunla diizenleme” ifadesinin, bir konunun en ince ayrim
ve en ufak ayrintilarina kadar yasama tasarruflarinda yer almasini
gerektirmedigini belirtmektedir. Ayrica, Duran, idarenin diizenleme
yetkisinin  smirlarini, konular1 bakimindan iki ayr1 kategoride
degerlendirmekte, bunlardan bir kisminda “genel esaslar”in kanunla
belirtilmesi yeterli iken, ikinci kistmda miidahale, yetki, sart ve seklin
kanunda agikca belirtilmesini gerekli gérmektedir®’.

Doktrinde tartismali olan bu konuda, AYM yasama yetkisinin
devredilmezligi ilkesinden hareketle yasa ve diizenleyici islem iligkisinin
cergevesini, yani, diizenleme yetkisinin sinirlarini belirlemeye yonelik
ictihat olusturmustur. AYM’nin bu o6l¢iitlerine, dncelikle 2013 oncesi
donem, 2013 sonras1 donem ve CBK agisindan ayr1 ayr1 deginilecektir.

% DURAN, Liitfi, “Idare Alanmin Diizenlenmesinde Tesrii ve Tanzimi Tasarruflarin
Smurlar1”, TUHFM, C: XXX, S: 3 - 4, 1964, s. 472.

5" DURAN, s. 477-478. DURAN’a gore, “Temel haklar ve édeviery konusunda
kanunlarin koyacagr «Genel esaslary n genisligi ve suirlart ile «Yiiriitme» ve
«lIdare» alaminda kanunlarla tayin ve tesbit edilecek «genel esaslary in hudut ve
stiimulii, aymi élgiilere gore olmiyacaktir. Birinci halde, «genel esaslary, ikinci
sahadakilere nisbetle, ¢cok daha etrafli ve vazih olmak gerektigi gibi; sahsi hiirriyet,
fikir ve ifade hiirriyeti, mesken dokunulmazligi gibi bazi onemli haklar ancak ve
miinhasiwran kanunla diizenlenmeyi zorunlu kilar ve tanzimi tasarruflar bu konulara
pek dokunamaz.” DURAN, s. 472.

Damnistay Dergisi Y1l : 2022 Sayr : 154 221



Idarenin Diizenleme Yetkisi ve Sinir1, Anayasa Mahkemesi
Tarafindan Belirlenen Olgiitler ve Cumhurbaskanlig1 Kararnameleri

Siimeyra OZGEN

4.2.Anayasa Mahkemesince Konulan Olciitler>8

4.2.1. Kanun koyucunun Temel Kurallar1 Saptadiktan Sonra
Uzmanlik ve idare Teknigine iliskin Hususlarin Diizenlenmesi icin
Idareye Yetki Verebilmesi Olgiitii

AYM bu olgiitii siklikla kullanmakta olup, 6rnegin, 20.2.1930 tarih
ve 1567 sayili Tiirk Parasinin Kiymetini Koruma Hakkindaki Kanunun
1. maddesindeki, "Kambiyo, niikut, esham ve tahvilat alim ve satiminin
ve bunlarla kiymetli madenler ve kiymetli taslarla bunlardan mamul ve
bunlart muhtevi her nevi esya ve kiymetlerin ve ticari senetlerle tediyeyi
temine yarayan her tiirlii vasita ve vesikalarin memleketten ihraci veya
memlekete ithalinin tanzim ve tahdidine ve Tiirk parasimin kiymetinin
korunmas:  zimminda  kararlar ittihaza Icra  Vekilleri  Heyeti
selahiyetlidir.” diizenlemesinin iptali istemiyle yapilan basvuruda, “bu
diizenlemede biitiin ihtimalleri géz oniinde bulundurarak teferruata ait
hiikiimleri de tespit etmek yetkisini haiz ise de; zamanin gereklerine gére
stk sik tedbirler alinmasina veya alinan tedbirlerin kaldirilmasina ve
verine gore tekrar konulmasina lizum goriilen hallerde, yasama
orgaminin, yapisi bakimindan, agir iglemesi ve giinliik olaylart izleyerek
zamaninda tedbirler almasimin giicligii karsisinda esasl  hiikiimleri
tespit ettikten sonra ihtisasa ve idare teknigine taalluk eden hususlarin
diizenlenmesi icin Hiikiimeti gérevlendirmesi de yasama yetkisini
kullanmaktan baska bir sey degildir. Su hale gore; bu durumu yasama
yetkisinin yiiriitme orgamina birakildigr anlamina almak dogru olmaz>”
gerekgesine yer vermistir.

% Biz burada, kanun koyucunun temel kurallar1 saptadiktan sonra uzmanlik ve idare

teknigine iligkin hususlarin diizenlenmesi i¢in hiikiimete yetki verebilmesi 6l¢iitii ve
yiriitmeye verilecek diizenleme yetkisinin smirli, agik ve belirgin olmasi
olgiitiinden bahsedecegiz. KANETI ise, bu iki 6lgiitiin yaninda, Anayasa uyarinca
kanunla diizenlenmesi zorunlu olan konularda yiiriitmeye diizenleme yetkisinin
taninamamas1  Ol¢iiti  ve subjektif haklarin  diizenlenmesinin  yiirlitmeye
birakilamiyacag olgiitiinden bahsetmistir. KANETI, Selim, “Yasama Yetkisi ile
Yiiriitmenin Diizenleme Yetkisinin Sinirlar1”, IHFM, C:LIV, 1994, s. 36-44.

% AYM, E:1963/4, K:1963/71, Karar Tarihi:28/03/1963, R.G. Tarih-
Say1:18/10/1963-11534. AYM, bu oOlgiiti bugiine kadar birgok kararinda
kullanmgtir. Ornegin bakiniz: E:2017/110, K:2017/133, Karar Tarihi: 26/07/2017,
R.G. Tarih-Say1:28/09/2017-30194.
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4.2.2.Yiiriitmeye Verilecek Diizenleme Yetkisinin Siirh, Acik
ve Belirgin Olmasi Olgiitii

AYM’ye gore, “Yasama orgammin bir konuda diizenleyici islem
yapma yoniinde yiiriitme organina yetki vermesi tek basina belirlilik
ilkesine aykirt degildir. ...Belirlilik ilkesi yalnizca yasal belirliligi degil
daha genis anlamda hukuki belirliligi ifade etmektedir. Bir baska deyisle
hukuk kurallarimin belirliliginin saglanmasi yalnizca kanunla diizenleme
yapumasit anlamina gelmemektedir. Yasal diizenlemeye dayanarak
erigilebilir, bilinebilir ve ongoriilebilir gibi niteliksel gereklilikleri
karsilamasi kosuluyla mahkeme ictihatlar: ve yiiriitmenin diizenleyici
islemleri ile de hukuki belirlilik saglanabilir. Hukuki belirlilik ilkesinde
asil olan, bir hukuk normunun wygulanmasiyla ortaya ¢ikacak
sonuglarin o hukuk diizeninde ongoriilebilir olmasidir. Dolayisiyla
kanun koyucunun bir konuda yiiriitme organina diizenleyici islem yapma
vetkisi vermesi ve yiiriitme organinin da bu yetkiye dayanarak o konuya
iliskin esas ve usulleri ayrintili olarak diizenlemesi belirlilik ilkesine
aykirilik olusturmamaktadir®®”.

Ormegin, Mahkeme, itiraz konusu kuralla genel gercevesi ¢izilen
hususun teknik yonlerinin, s6z konusu kurali uygulamakla goérevli ve
yetkili olan idari yargi mercilerince igtihat yoluyla belirlenmesinin
ongoriilebilir bir durum oldugunu belirtmis ve Danistay kararlarinda,
itiraz konusu kuralda diizenlenen davanin taraflarmin sifatina ve
temsiline iliskin hususlarin ilgili mevzuat hiikiimleri yorumlanmak
suretiyle agik ve net olarak ortaya konuldugu gerekcesiyle bagvurunun

reddine karar vermistir®.,

60 AYM, E:2017/143, K:2018/40, Karar Tarihi:02/05/2018, R.G.Tarih
Say1s1:05/06/2018-30442, §.13. Ayrica bakimizz AYM, E:2011/45, K:2013/24,
Karar Tarihi:31/03/2013, R.G. Tarih- Say1:13/01/2015-29235.

61 5393 sayili Belediye Kanunu’nun 23. maddesinin iigiincii fikrasinda yer verilen
“Belediye bagkani, meclisin 1srar1 ile kesinlesen kararlar aleyhine on giin iginde
idari yargiya bagvurabilir” diizenlemesinin, kuralda belirsizlik bulundugu gerekgesi
ile  Anayasa’nin 2. maddesine aykirihigi ileri siiriilerek iptaline karar
verilmesi istemiyle yapilan basvuru. AYM, E:2020/27, K:2020/52, Karar
Tarihi:24/09/2020, R.G. Tarih-Say1:17/11/2020 — 31307, §.15, 16.
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AYM Kkararlarinda genellikle yasama yetkisinin devredilmezligi
ilkesi ile belirlilik ilkesini birlikte kullanmakta olup, 2013 yilindan 6nce,
konuyla ilgili verdigi bir¢cok kararinda yukarida bahsedilen genel
ictithadin1 Anayasa’da yasallik kaydi bulunsun bulunmasin tiim
diizenleme sahalar1 i¢in gegerli oldugunu, yani hakkinda yasallik kaydi
bulunmayan konularda dahi kanun koyucunun oncelikle temel
hiikiimleri, genel/cer¢eve ilkeleri kanunda diizenlemesi, sonrasinda
ancak idarenin diizenleyici islem yapabilecegini belirtmekte®? idi.
Ancak, 2013 yilinda Anayasa’da kanunla diizenlenmesi gerektigi
belirtilen konularla digerleri arasinda bir ayrim yaparak asagidaki 6l¢iitii
kullanmaya baglamistir.

4.2.3. 2013 Yilindan itibaren Kullanilan Olciit®3

Yiiksek Mahkeme Anayasa’da kanunla diizenlenmesi gerektigi
belirtilen konular ile digerleri arasinda bir ayrim yapmis ve kararlarinda,
“Anayasa’nin 7. maddesi ile yasaklanan, kanun yapma yetkisinin
devredilmesidir. Bununla birlikte, ¢ok genis yorumlandiginda yasama
vetkisinin  devredilemezligi ilkesi kanunla diizenlenmesi gereken
konularin yiiriitmeye birakilmasint da yasaklamaktadir. Bu noktada
Anayasa geregince kanunla diizenlenmesi gereken hususlarla digerleri
arasinda bir ayrum yapmak gerekecektir. Anayasa temel hak ve
ozgiirliiklerin  stmirlandiridmast  (m.13), vergi ve benzeri mali
yiikiimliiliiklerin konmast (m.73) ve memurlarin atanmalari, ozliik
haklart v.s. (m.128) gibi bazi konularda diizenlemenin miinhasiran
kanunla yapimasimi ongérmektedir. Bu konularda kanunun temel
esaslar, ilkeleri ve cerceveyi belirlemeden diizenleme yetkisini
yiiriitmeye birakmast yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesine
aykiriik  teskil edebilmektedir. Esasen bu durumda, séz konusu

62 Ornegin, AYM, E: 2004/69, K: 2009/6, Karar Tarihi:08/01/2009, R.G. Tarih-
Say1:11/06/2009-27255; AYM, 20/03/2013, E:2012/76, K:2013/44, R.G. Tarih ve
Say1: 07/11/2013-28814.

2013 yilinda once karst oyda baslayan bir goriis degisikligi, daha sonra
Mahkemenin yeni igtihadi haline gelmistir. Kars1 oyun ortaya ¢iktig1 karar: AYM,
E:2012/76, K:2013/44, Karar Tarihi:20/03/2013, R.G. Tarih- Say1: 07/11/2013-
28814, Ziihtii Arslan, Engin Yildirim, Hicabi Dursun Kars1 oyu. Yasama yetkisinin
devredilmezligi ictihadinin degistigi karar: AYM, E:2011/42, K:2013/60, Karar
Tarihi: 09/05/2013, R.G. Tarih- Say1: 25/07/2014-29071. Aktaran: ULGEN, s. 30.

63
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diizenlemenin kanunla yapilmasi gerektigini belirten anayasal hiikme
aykirihktan séz edilmesi daha isabetli olacaknr®” ifadelerine yer
vermistir.

Anayasa’nin  agikga kanunla diizenlenmesini  Ongdérmedigi
konularda kanunda genel ifadelerle diizenleme yapilarak ayrintinin
yiirlitmeye birakilmast miimkiindiir. Anayasa’da miinhasiran kanunla
diizenleme yapilmasi ongoriilmeyen konularda da yasamanin asliligi ve
CBK’ler haricinde gegerli olan yiirlitmenin tiirevselligi ilkeleri
kapsaminda idari islemlerin kanuna dayanmasi zorunlulugu
bulunmaktadir. Fakat, bu durumda kanunda belirlenmesi gereken
cergeve, Anayasa’nin kanunla diizenlenmesini 6ngordiigii duruma gore
cok daha genis olabilecektir. Baska bir deyisle, Anayasa’ya gore kanunla
diizenlenmesi gerekmeyen bir konu, kanuni dayanagi olmak sartiyla
idarenin diizenleyici islemlerine birakilabilir®. Aksi yorum, Anayasa'da
bazi konularin kanunla diizenlenmesinin 6ngoriilmiis olmasini anlamsiz
hale getirmektedir®. Yani, Anayasa’nm agik¢a kanunla diizenlenmesini
ongdrmedigi hususlarda, kanunlarda cok genel olarak bir diizenleme
yapilarak gelisen ve siirekli yenilenmesi gereken alanlarda yiiriitmeye
takdir yetkisi taninarak kanunlarin uygulanmasini saglamak iizere
diizenleyici islem yapma yetkisi verilebilir®’.

2017 Anayasa degisikligi oncesinde Anayasa’da miinhasir kanun
ifadesi gegcmemesine ragmen, AYM kararlarinda, Anayasa’da kanunla
diizenlenecegi belirtilen konular1 “miinhasiran kanun” ile diizenlenme
yapilmast gereken konu olarak ifade etmistir. Ayrica, Mahkeme’nin
miinhasir kanun alanini, KHK’ler ve idarenin diizenleyici islemleri
acisindan farkli yorumladigi goriilmektedir. Mahkeme, KHK’ler kanun
hiikkmiinde oldugu icin Anayasa’da kanuna atif yapilan her alam

6 AYM, E:2013/72, K:2013/126, Karar Tarihi:31/10/2013, R.G. Tarih-
Say1:24/01/2014-28892.

8% AYM, E:2018/91, K:2020/10, Karar Tarihi:19/02/2020, R.G.Tarih-
Say1s1:30/04/2020-31114.

6 AYM, E:2011/42, K:2013/60, Karar Tarihi:09/05/2013, R.G. Tarih- Sayi:
25/07/2014-29071; Ayrica bakimz: AYM, E:2016/139, K:2016/188, Karar
Tarihi:14/12/2016, R.G. Tarih- Say1: 03/01/2017-29937.

7 AYM, E:2016/154, K:2017/106, Karar Tarihi:31/05/2017, R.G. Tarih- Say::
11/01/2017-30121.
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miinhasir kanun alan1 olarak kabul etmemis, inhisari diizenleme igeren
(ancak, sadece, yalnizca vb.) diizenlemeleri KHK’ler karsisinda
miinhasir kanun alani kabul etmistir®®.

Bir Danistay kararinda da®®; mevzuat belirleme teknigi agisindan,
idarenin kanunla kendisine verilmis olan gorevleri idari metinlerle
diizenlerken, yani kanunun uygulanmasini saglamak amaciyla
yonetmelikler ithdas ederken; bu gorevlerin gerektirdigi teknik detaylarin
belirlenmesi noktasinda takdir hakkina sahip oldugu ancak bu takdir
hakkinin kamu yarar1 ve diizenine uygun olarak kullanilmasi1 gerektigi
belirtilmektedir.

4.24. Anayasa Mahkemesi’nce Belirlenen Olgiitlerin
Cumhurbaskanhgi1 Kararnameleri Acisidan Uygulanmasi

Cumhurbagkani’'na  CBK diizenleme yetkisi taninmis olmasi
dogrudan  Anayasa’dan  kaynaklandigindan  yasama  yetkisinin
devredilmezligi  ilkesine aykirilik  olusturmamaktadir.  Ancak,
Anayasa’da 6zel olarak CBK ile ilk elden diizenleme yetkisi verilen dort
konu disinda, Anayasa tarafindan kanunla diizenlenecegi belirtilen
konularda, kanunlar ile temel ilkeler ve g¢erceve belirlenmeden
diizenleme yetkisi  verilmesi durumunda yasama yetkisinin
devredilmezligi ilkesinin ihlali s6z konusu olabilecektir.

Nitekim, bu konuya iligkin, 7147 sayili Tiirkiye Kalkinma ve
Yatirim Bankasi Anonim Sirketi Hakkinda Kanun’un 3. maddesindeki
“Banka; kanun ya da Cumhurbaskanlhgr kararnamesiyle, kalkinma
plani, programi ve stratejik planlar dogrultusunda kaynagi tahsis
edilmek suretiyle gérevlendirilebilir. Bu gérevlendirmelere iliskin usul
ve esaslar ile gorevlendirme kapsaminda ihtiya¢ duyulan kaynagin
hangi  kurum  veya  kurulus  biitcesinden  karsilanacag
Cumhurbaskaninca belirlenir.” diizenlemesindeki 2. climlenin iptali
istemiyle ilgili yaptigi denetimde AYM, Anayasa’da kanunla
diizenlenmesi Ongoriilen konularda genel ifadelerle yiiriitme organina
diizenleme yapma  yetkisi  verilmesinin = yasama  yetkisinin

8 EREN, s. 34.
8 Damstay 15.D. 01/11/2017 tarih ve E:2015/961, K:2017/6226. (UYAP, erisim
tarihi: 15/03/2020)
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devredilmezligi  ilkesine aykirilik  olusturabilecegi, dolayisiyla
Anayasa’da miinhasiran kanunla diizenlenmesi Ongoriilen konularda
kanunun temel esaslari, ilkeleri ve gerceveyi belirlemis olmasi gerektigi,
Anayasa koyucunun agikca kanunla diizenlenmesini 6ngordigi
konularda, yasama organinin temel kurallar1 saptadiktan sonra uzmanlik
ve idare teknigine iligkin hususlar1 yiirlitmenin asli diizenleme yetkisi
bulunmayan islemlerine birakmasinin yasama yetkisinin devri olarak
yorumlanamayacagmi belirtmis ve dava konusu kurallar agisindan,
Cumhurbagkani’na taninan her iki yetkinin kapsami ve niteliginin kural
metninden anlasildigi, belirsiz oldugunun sdylenemeyecegi, ayrica,
biitgeye iliskin her detayin kanunla belirlenmesinin zorunlu olmadig:
gerekeeleri ile Anayasa’ya aykirilik bulunmadigina karar vermistir°.

AYM’nin Anayasa’da kanunla diizenlenmesi gerektigi belirtilen
konular ile digerleri arasinda bir ayrim yaparak 2013 yilinda gelistirdigi
ictthadini, 6771 sayili Kanun ile getirilen ve Anayasa’nin 107/14.
maddesinin {giincli climlesinde yer alan, “Anayasa’da miinhasiran
kanunla diizenlenmesi  Ongoriilen konularda ~Cumhurbaskanlig
kararnamesi ¢ikarilamaz” diizenlemesindeki, “miinhasiran kanunla
diizenlenmesi Ongoriillen” ifadesi agisindan da yorumlayarak devam
ettirdigi gorlilmektedir. Mahkemeye gore, “Anayasa’da miinhasiran
kanunla diizenlenmesi ongoriilen konularda CBK ¢ikarilamayacagi
hiikiim altina alinmistir. Ancak Anayasa’da hangi konularin miinhasiran
kanunla diizenlenecegine iliskin ozel bir hiikiim bulunmamaktadir.
Bununla birlikte Anayasa Mahkemesi'nin yerlesik ictihadinda anayasa
koyucunun kanunla diizenlenmesini ongordiigii konularin bu kapsamda
goriilmesi gerektigi kabul edilmektedir’. Yani, “Anayasa koyucunun bir
konunun kanunla diizenlenmesini ozel olarak ongormesi bu alanin
miinhasiran kanunla diizenlenmesini istedigi anlamina gelir. Bu
kapsamda Anayasa bir konunun kanunla diizenlenecegini ongormiigse
bu konuda CBK c¢ikarilamaz. Bununla birlikte Anayasa’da CBK larla
diizenlenecegi ozel olarak ongoriilen konulara iliskin  Anayasa

0 AYM, E:2018/162, K:2020/66, Karar Tarihi:12/11/2020, R.G.Tarih-
Say1s1:24/03/2021-31433. Hasan Tahsin GOKCAN, Engin YILDIRIM, Celal
Miimtaz AKINCI, M. Emin KUZ ve Yusuf Sevki HAKYEMEZ bu goriise
katilmamustir.
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hiikiimlerinin ac¢ik¢a izin verdigi hususlarda CBK'lerle diizenleme
yapilabilir.”

O halde, “miinhasiran™, “sadece”, “yalnizca” gibi ibarelere yer
verilip verilmedigine bakilmaksizin Anayasa’da kanunla diizenlenmesi
ongoriilen konular maddede gegen “miinhasiran kanunla diizenlenen
konular” kapsaminda degerlendirilmektedir.

Bununla birlikte, “miinhasiran kanunla diizenlenmesi gereken
konu” ifadesinin, yiirlitme yetkisine iligskin ¢ikarilan CBK’ler ile 6zel
olarak belirtilen konularda diizenlenen CBK’ler ve CBK ile kurulan
kamu tiizel kisileri ile ilgili diizenlemeler acisindan ayr1 ayri
degerlendirilmesi gerekmektedir. Ciinkii, bilhassa Anayasa’nin miinhasir
kanun alani olan 123/1. maddesi ve 128. maddesi ve temel hak ve
ozgiirliikklerin simirlanmasina iliskin 13. maddesi karsisinda, 6zel olarak
verilen CBK diizenleme yetkisinin ¢er¢evesinin ¢izilmesi Onem arz
etmektedir.

AYM’nin oOncelikle yiirlitme yetkisine iligkin olarak ¢ikarilan
CBK’ler agisindan degerlendirme yaparak verdigi kararlara deginecek
olursak, Cumhurbaskanligi Yiiksek Istisare Kurulu iiyelerinin
Cumbhurbagskani’nca belirlenecegine iliskin diizenlemenin iptali istemiyle
yapilan basvuruda, Mahkeme, Kurul iiyelerinin yaptiklar1 goérevin
Anayasa’nin  128. maddesi anlaminda devletin, kamu iktisadi
tesebbiislerinin ve diger kamu tiizel kisilerinin genel idare esaslarina
gore yiirlitmekle yiikiimli olduklar1 kamu hizmetinin gerektirdigi asli ve
sirekli bir gdrev niteliginde olmadigi, dolayisiyla Kurul {iyelerinin
belirlenmesi hususunun miinhasiran kanunla diizenlenmeyi gerektiren
bir konu olmadigma karar vermistir’2. Mahkeme, Kurul iiyelerine
yapilacak 6demelerin Cumhurbaskani’nca belirlenecegine iliskin kural
yoniinden yaptig1 denetimde de, kuralin miilkiyet hakkina iligkin bir
diizenleme mahiyetinde oldugu ve Anayasa’nin 128. maddesi geregince
kanunla diizenlenmesi gereken konulardan oldugu seklindeki degisik

TAYM, E:2019/71, K:2020/82, Karar Tarihi:30/12/2020, R.G.Tarih-Sayist:
24/2/2021-31405, §.11, 22.

2 AYM, E:2019/78, K:2020/6, Karar Tarihi:23/01/2020, R.G. Tarih-Say1:13/05/2020-
31126, §.20.
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gerekgelerle kuralin iptal edilmesi gerektigi yoOniindeki 5 karsi oya
karsilik kuralda Anayasa’ya aykirilik gérmemistir.

(2) numarali Genel Kadro ve Usulii Hakkinda CBK’nin “Bu
Cumhurbaskanligi Kararnamesi kapsamina giren kurum ve kuruluglarin
kadrolart ~ Cumhurbaskanligi ~ Kararnamesiyle  ihdas  edilir”
diizenlemesinin iptali istemiyle yapilan basvuruda ise, Yiiksek
Mahkeme, kamu kurum ve kuruluslarinin kadrolarinin ihdasinin, yani,
kadro usuliine iligkin diizenlemelerin, idarenin teskilat yapisi ile ilgili
olup idarenin kurulus ve gorevlerinin belirlenmesinin bir pargasini
olusturdugunu belirtmistir’®. Ancak, kars1 oylarda da belirtildigi iizere,
AYM daha 6nce kadro ihdasini biitgeyle, dolayisiyla biitce hakkiyla
irtibatlandirdigindan, kural ile diizenleme yasama organina ait yetki
kullanilmistir. Ayrica, kadronun ihdasina yonelik diizenlemeler miilkiyet
hakk1 kapsaminda kalmaktadir. Anayasa’nin 128. maddesi geregince de,
genel idare esaslarina gore yiiriitilmekte olan kamu hizmetlerinin
gerektirdigi asli ve siirekli gorevleri ifa eden personelin kadrolarina, bu
kadrolarin ihdas ve iptaline iliskin kurallarin kanunla diizenlenmesi
gerekmektedir.

Yine, AYM, (9) numarali Milletleraras1 Andlasmalarin
Onaylanmasma Iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda CBK’nin bazi
maddelerinin  iptali istemiyle yapilan basvuruda, Anayasa’da
andlagsmalarin yayimlanmasima iliskin usul ve esaslarin kanunla
diizenlenecegine iligkin herhangi bir hiikiim bulunmadigi, dolayisiyla
baz1 andlagmalarin yayimlanmadan yiiriirliige girmesine imkan taniyan
kurallarm Anayasa’da miinhasiran kanunla diizenlenmesi gereken
konulardan olmadigim’® belirterek kurallarin Anayasa’nmin  104/17.
maddesine aykir1 olmadigina karar vermistir.

® AYM, E:2018/119, K:2020/25, Karar Tarihi:11/06/2020, R.G. Tarih-
Say1:09/11/2020-31299. Kararda azlik oylar1 bulunmakta olup, Anayasa’nin 128.
maddesi, biitge hakki, miilkiyet hakki agisindan degerlendirme yapilmustir.
AYM’nin benzer yondeki degerlendirmeleri igin bakimz: E:2021/91, K:2021/106,
Karar Tarihi:30/12/2021, R.G. Tarih-Say1s1:23/3/2022-31787.

" AYM, E:2018/126, K:2020/32, Karar Tarihi:25/06/2020, R.G.Tarih-
Say1s1:29/07/2020-31200. GOZLER ise, uluslararas1 andlasmalarin onaylanmasi
konusunun, “yiirlitme yetkisine iligkin bir konu” olmadigi, uluslararasi
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Ancak, yiiriitme yetkisine dair ¢ikarilan CBK’lerde miinhasir
kanun alaninda kaldig1 gerekgesi ile verilen kararla ise su sekildedir.
(62) numarali Tiirkiye Cumhuriyet Merkez Bankas1 Meclisi Uyeligi
Hakkinda CBK’nin 1. maddesi’ ile ilgili yapilan denetimde, kuralla
2914 sayilh Kanun’a tabi devlet iiniversitelerindeki 6gretim iiyelerinin
Banka Meclis iiyesi olarak segilmeleri halinde her iki gorevi birlikte
yiiriitebilmelerine imkan tanindigi, kuralla Anayasa’nin 130/9. maddesi
kapsaminda 6gretim iyelerinin diger kurumlar ile iligkilerine ve o6zliikk
haklarina yonelik bir konunun diizenlendigi belirtilmistir. Bu kapsamda,
Anayasa’nin  130. maddesi baglaminda miinhasiran  kanunla
diizenlenmesi gereken bir konuda diizenleme yapildig1 ve Anayasa’da
CBK’lerle diizenlenecegi o6zel olarak 0Ongoriilen konulara iliskin
olmadigindan, kuralin iptaline karar verilmistir’®.

Ayni sekilde, g¢esitli unvan ve dniversitelere iliskin Ogretim
elaman1 kadrolarinin diizenlenmesine iliskin kuralin’’ iptali istemiyle
yapilan bagvuruda AYM, kuralin kadro diizenlemesiyle birlikte 6gretim
elemanlarinin gorev ve yetkileriyle 6zellikle 6zliik haklarini etkiledigi,
bu c¢ercevede Anayasa’nin 130. maddesi baglaminda miinhasiran
kanunla diizenlenmesi gereken konuda diizenleme yaptigi belirtilerek
kuralm iptaline karar verilmistir’®.

andlagsmalarin onaylanmasinin kanunla uygun bulunmasi, yasama yetkisi
kapsaminda olan bir konu oldugu i¢in CBK ile diizenlenemeyecegi gerekgesi ile bu
konudaki CBK diizenlemesini elestirmektedir. GOZLER, Kemal,
Cumhurbagkanmin Uluslararas1 Sdzlesmeleri Feshetme Yetkisi Var m1? (Istanbul
Sézlesmesinin Feshi Hakkinda 3718 sayili Cumhurbaskam1 Karar1 Uzerine
Elestiriler), (https://www.anayasa.gen.tr/ua-sozlesme-fesih.html, erisim tarihi:
20/04/2021)

> “MADDE I- (1) 11/10/1983 tarihli 2914 sayil Yiiksekogretim Personel Kanununa
tabi Devlet iiniversitelerinde ogretim tiyeligi girevi ile Tiirkiye Cumhuriyet Merkez
Bankast Meclisi iiyeligi gorevi birlegebilir.”

® AYM, E:2020/58, K:2021/19 Karar Tarihi:18/3/2021 R.G.Tarih-Say1s1:22/6/2021-
315109.

7 27/07/2020 tarihli ve (65) numarali Baz1 Yiiksekdgretim Kurumlarina Kadro Thdas
Edilmesine iliskin Cumhurbaskanligi Kararnamesi’nin 1. maddesi

8 AYM, E:2020/71, K:2021/33, Karar Tarihi:29/04/2021, R.G. Tarih-Sayis:
16/06/2021-31513.
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Yine, (77) Numarali Ekonomi Koordinasyon Kurulu Hakkinda
CBK’nin 6. maddesinin’® iptali istemiyle yapilan basvuruda, kamu tiizel
kisiligi bulunmayan kurulun herhangi bir bakanligin merkez veya tasra
teskilatina  dahil olmadigindan Anayasa’nin  106/11. maddesi
kapsaminda bulunmadig1 gibi 6zel olarak CBK ile diizenlenecek
konulardan da olmadigi, Kurulun gérev ve yetkisinin Anayasa’nin 123.
maddesi uyarinca miinhasiran kanunla diizenlenmesi gerektigi
belirtilerek kuralin iptaline karar verilmistir®.

Bir konunun miinhasir kanun alaninda kaldiginin tespit edilmesi,
bu konuda CBK ile higbir diizenleme yapilamayacagi anlamina
gelmemektedir. Miinhasir kanun alani ifadesini, kanunla temel ilkeler
konularak ¢erceve ¢izildikten sonra CBK ile diizenleme yapilabilmesinin
miimkiin oldugu seklinde anlamak gerekmektedir. Bu da bizi, miinhasir
kanun alaninda kaldig1 degerlendirilen konularda, kanun ile temel ilkeler
konularak cergeve cizildikten sonra CBK ya da 6zel olarak CBK ile
diizenlenecegi belirtilen konular haricinde Yonetmelik ile ayni igerikte
diizenleme yapilabilecegi sonucuna gotiriir. Ayrica, bu durumda,
yalnizca diizenlemeyi yapan kisi veya kurum ve bu islemlerin hukuka
uygunlugunu denetleyecek yargi mercileri farkli olacaktir.

AYM, Anayasa’da kanunla diizenlenecegi belirtilen konularin
miinhasir kanun alanimi  olusturdugunu kabul etmekle birlikte,
Anayasa’da kanunla diizenlenece8i belirtilen konularla CBK ile
diizenlenecegi 6zel olarak belirtilen konularin kesistigi noktalarda, 6zel
olarak CBK ile diizenlenecegi belirtilen konulart miinhasir kanun
alanmin istisnast olarak gormekte ve bu alanlarda belli sinirlar
cergevesinde CBK ile diizenleme yapilabilecegini belirtmektedir. Yani,
Anayasa’da CBK ile diizenlenecegi 6zel olarak belirtilen konularda,
Anayasa miinhasiran kanunla diizenlenme kosulu 6ngérse bile CBK ile
diizenleme yapilabilecegini kabul etmektedir.

" MADDE 6- (1) Kurul, gorev alanina giren konularla ilgili her tiirlii bilgi ve belgeyi,

bakanliklar ve diger kamu kurum ve kuruluslarindan isteme yetkisine sahiptir.
Kamu kurum ve kuruluslar, talep edilen bilgi ve belgeyi Kurulun belirleyecegi sekil
ve siire icerisinde vermekle yiikiimliidiir.”

80 AYM, E:2021/88, K:2021/105, Karar Tarihi:30/12/2021, R.G.Tarih-Sayisi:
25/2/2022-31761.
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Ornegin, Mahkeme, Anayasa’nin 123. maddesinin birinci
fikrasinda “Idare, kurulus ve gérevieriyle bir biitiindiir ve kanunla
diizenlenir.” diizenlemesine, Anayasa’nin 106. maddesinin on birinci
fikrasinda “Bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gérevieri ve yetkileri,
teskilat  yapisi ile merkez ve tasra teskilatlarimin  kurulmasi
Cumhurbaskanligi  kararnamesiyle diizenlenir.” diizenlemesine yer
verildiginden, Anayasa’nin CBK’ler ile diizenlenecegini 6zel olarak
Ongordiigii konularla sinirlt olmak iizere Anayasa’nin 123. maddesinde
belirtilen hususlarda diizenleme yapilabilecegini®® kabul etmektedir.

Aym sekilde, AYM, DDK’nin isleyisine iliskin kurallarda yaptig1
denetimde de, kurallarin bazi yonlerden miinhasiran kanunla
diizenlenmesi gereken konu kapsaminda kalmakta ise de, Anayasa’da
CBK ile diizenlenecegi 6zel olarak belirtilen konuya iliskin olduklari
gerekgesi ile Anayasa’nin 104. maddesinin on yedinci fikrasinin tiglincii
ciimlesini ihlal etmedigini degerlendirmistir®.

Ayrica, goriildiigii lizere, 6zel CBK alanma iligskin konularda,
Anayasa’nin 104/17. maddesindeki sinirlamalarin gecgerli olmadiginin
kabulii halinde dahi, temel hak ve 6zgirliiklerin sinirlandirilmasi veya
kisisel verilerin korunmasi gibi bazi konularda CBK ile diizenleme
yapilmasi halinde CBK bu Anayasa maddelerine aykiriliktan dolay1 iptal
edilebilecektir.

Ote yandan, AYM, Anayasa’nin 123. maddesinin iigiincii
fikrasinda da “Kamu tiizel kisiligi, kanunla veya Cumhurbaskanlig
kararnamesiyle kurulur.” denilmesi ve kurma yetkisinin dogasi itibartyla
diizenlemeyi de igcermesi nedeniyle Anayasa’da CBK ile kurulmasina
imkan tanman kamu tiizel kisilerine iliskin teskilat diizenlemelerinin
CBK ile yapilmasinin miimkiin®® oldugunu, bir kamu tiizel kisiliginin

8 AYM, E:2019/31, K:2020/5, Karar Tarihi: 23/01/2020, R.G. Tarih-
Say1:13/05/2020-31126.

8 AYM, E:2018/121, K:2021/8, Karar Tarihi:11/11/202, R.G.Tarih-Say1s1:17/3/2022-
31781, §.132.

8 AYM, E:2018/119, K:2020/25, Karar Tarihi:11/06/2020, R.G. Tarih-
Say1:09/11/2020-31299; Bu goriise M.Emin KUZ katilmamis olup, karsi oy
gerekcesinde, yasama yetkisinin genelligi ilkesinin Anayasa degisikliginden sonra
da gecerliligini siirdiirdiigii, Anayasa’nin bazi hiikiimlerinde Ongoriilen CBK
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teskilati, gorev ve yetkileri diizenlenirken s6z konusu kamu tiizel
kisiliginin gorevlerini yiirlitecek personelin atama usuliiniin de
diizenlenmesinin kamu tiizel kisiliginin kurulmasinin zorunlu bir sonucu
olarak goriilebilecegi, Anayasa’nin 104/17. fikrasindaki kosullara bagl
olmak kaydiyla kamu tiizel kisiliginin gérevleri, yetkileri ve yapisi gibi
unsurlarin  CBK’yle diizenlenemeyeceginin kabuliinlin, kamu tiizel
kisiliginin CBK’yle kurulmasini miimkiin kilan anayasal hiikkmii islevsiz
kilabilecegi belirtilmektedir®. Boylece, Mahkeme, kamu tiizel kisiligi
kuran CBK ile miinhasir kanun alani olarak belirtilen alanlarda da
diizenleme yapilabilecegini kabul etmis olmaktadir.

AYM bahsedilen kararlariyla benzer bir yaklasimla, Anayasa’da
Cumhurbaskani’na CBK diizenleme yetkisi verilen 6zel diizenlemelerle
ilgili konularda, CBK’nin temel ilkeleri koymadan, gergeveyi ¢izmeden
idareye diizenleme yetkisi vermemesi gerektigi belirtmektedir. Ornegin,
(33) numarali iletisim Baskanlig1 Teskilat1 Hakkinda Cumhurbaskanlig
Kararnamesinde Degisiklik Yapilmasina Dair CBK’nin 2. maddesiyle
(14) numarali Iletisim Baskanligi Teskilati Hakkinda CBK'’nin
degistirilen 14. maddesinin 2. fikrasinda yer alan “Bu denetime iliskin
usul ve esaslar Baskanlik¢a belirlenir. Yapilacak sozlesmede Anadolu
Ajanst yoneticilerinin atanma yollart da belirlenir.” kismimin iptali

cikarma yetkisi ise bu ilkeye getirilmis bir istisna oldugundan, istisnalarin dar
yorumlanmasi gerektigi yoniindeki ilke uyarinca anilan fikralarda CBK ile
diizenlenecegi belirtilerek yasama yetkisine getirilen bu istisnalarinda dar
yorumlanmasi gerektigi, Anayasa’nin 123. maddenin son fikrasindaki “kurulma”
kavramimin diizenlemeyi de kapsayacak genislikte yorumlanmamasi gerektigi
belirtilmektedir.

8 (7) numarali Savunma Sanayii Baskanligi Hakkinda Cumhurbaskanlig
Kararnamesi’nde yer alan “Atama usuliine iliskin Cumhurbaskanlig
Kararnamesinde belirlenenler disindaki Bagkanlik personeli Cumhurbaskani onay1
ile atanir” diizenlemesinin iptali istemiyle yapilan bagvuru. AYM, E:2018/124, K:
2020/56, Karar Tarihi:15/10/2020, R.G. Tarih- Say1s1:4/12/2020- 31324. M. Emin
KUZ ¢ogunluk goriisiine katilmamis olup, karsi oy gerek¢esinde, CBK ile kurulan
bir kamu tiizel kigisi olan Savunma Sanayii Baskanligi’nin yurtdisi teskilatinin
Anayasa’nin 123. maddesi geregince, atanmalarmin da Anayasa’nin 123. maddesi
geregince kanunla diizenlenmesi gerektigi, dava konusu kurallar Anayasa’da
kanunla diizenlenmesi Ongoriillen bir konuya iliskin oldugundan kuralin konu
bakimindan yetki yoniinden Anayasa’nin 104. maddesinin onyedinci fikrasinin
iiclincii climlesine aykir1 oldugu belirtilmistir.
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istemiyle AYM’ye yapilan bagvuruya iliskin yapilan denetimde,
Mahkeme, “CBK’min temel ilkeleri koymadan, c¢erceveyi c¢izmeden
idareye diizenleme yetkisi vermemesi, sinirsiz ve belirsiz bir alani
idarenin  diizenlemesine  birakmamasi,  diger  bir  ifadeyle
Cumhurbaskani’min CBK ile diizenlemesi gereken konulardaki bu
vetkisini devretmemesi gerekir. Bununla birlikte yiiriitme organinin CBK
ctkarmaya yetkili oldugu konuya iliskin her tirlii ayrintyr CBK ile
diizenlemesi ve bu diizenlemelerin geregini bizzat yerine getirmesi
gerekli olmayip CBK ile konuya iligkin temel kurallar: belirledikten ve
genel cerceveyi c¢izdikten sonra bu g¢ercevenin icinde kalan hususlari,
diizenleyici nitelikteki diger islemlerle belirlemesi ve bu diizenlemeler
kapsaminda yerine getirilmesi gerekli tasarruflart da ilgili idareye
birakmas1 miimkiindiir” ifadelerine yer verilerek ajansin denetimine
iligkin temel ilkeler konulmadan ve cergeve ¢izilmeden Bagkanliga
sinirlart  belirsiz  bir alanda diizenleme yetkisinin verilmesinin,
Anayasa’nin Cumhurbaskani’na tanidig1 diizenleme yetkisinin idareye
birakilmast sonucunu doguracagi gerekgesi ile ciimlenin Anayasa’nin

104. maddesine aykir1 olduguna karar vermistir®.

& AYM, E:2019/71, K:2020/82, Karar Tarihi:30/12/2020, R.G.Tarih-Sayist
24/02/2021-31405; §.44. AYM, ayni ifadeleri 44 sayili CBK’nin 1. maddesiyle (1)
Numarali CBK’nin Degistirilen 353. maddesinde yer alan “...ve yurtdis1...” ibaresi
ile 2. maddesiyle (1) Numarali CBK’ye Eklenen 371/A maddesindeki “Bakanlik
yurtdigt teskilatt kurmaya yetkilidir” diizenlemesinin iptal istemini inceledigi
E:2019/105, K:2020/30, Karar Tarihi:12/6/2020, R.G. Tarih-Say1:20/8/2020-31219
kararinda kullanmig, ancak diizenlemeyi Anayasa’ya aykiri gérmemistir.
Gerekgesinde, Anayasa’nin 106/11. maddesinde, bakanliklarin teskilati kapsaminda
yurtdigt teskilati kurma yetkisinin CBK’ye tanindigi, CBK’ye taninan bu asli
yetkinin, bagka bir idari isleme birakilmasinin miimkiin olmadigi, iptali istenen
371/A  maddesindeki diizenlemenin (1) numarali CBK’nin bakanliklarin
tegkilatlanmasina iligkin diger hiikiimleri ile birlikte degerlendirildiginde kuralda
gecen yurt disi teskilatimin kurulmasi: kavramimin CBK ile olusturulan séz konusu
teskilatin fiilen faaliyete gegirilmesi igin gerekli idari tasarruflarin Bakanlik
tarafindan yerine getirilmesini ifade ettigi, bunun disinda kuralin séz konusu
yurtdist teskilatinin dogrudan diizenlenmesiyle ilgili bir yetkiyi Bakanliga
tamimadig1, dolayisiyla kuralla taninan yetkinin konuya iligkin temel kurallar ve
genel ¢erceve belirlenmeden yurt digi teskilatinin kurulmasi veya diizenlenmesini
de igerdiginin sdylenemeyecegi belirtilmistir.
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Ayrica, Mahkeme, CBK ile ilgili yaptig1 denetimlerde, belirlilik
ilkesi yoniinden de degerlendirme yapmakta ve belirlilik ilkesinin
yiiriitmenin asli diizenleyici islemi niteliginde olan CBK’ler bakimindan
da gecerli oldugunu belirtmektedir®.

4.3.Anayasa Mahkemesince Konulan Olciitlerle ilgili Goriis ve
Sorunlar

4.3.1. Genel Olarak

AYM’nin diizenleme yetkisinin ¢ergevesini belirlemeye yonelik
bir¢cok kararinda kullandig1 “temel ilkeler, esashi hiikiimler, ayrintilar,
uzmanlik ve idare teknigi” gibi kavramlarin yeterince acik olmadigi®’,
stk sik degisik Onlemler alinmasina veya bunlarin kaldirilmasina gerek
goriilen benzeri alanlarin kapsamini belirlemenin idarenin keyfiyetine
birakildigi®® gerekgesi ile elestirilmektedir. Ayrica, Giines, bu
kavramlarin hukukiliginin tartigilabilecegini, ya da bu kavramlara
mahkemelerin verdigi anlamla yetinmek gerekecegini, yliriitmenin
diizenleme yetkisinin yasama organinin biinyesindeki yavaslik nedeniyle
zorunlu bir durum oldugunun belirtilmesinin, hukuki degil siyasi bir
gerekce oldugu, diizenleme yetkisinin temeli ya da sinirt agisindan bir
esas teskil etmeyecegini®® belirtmektedir. Bizce de, zaman zaman
Mahkemece ayni olgiitler kullanilmasina ragmen farkli sonuglara
ulagilmasi bu ¢abay1 zorlastirmakla birlikte, AYM tarafindan pratik bir
Olclit getirdigi sOylenebilir.

AYM’nin kullandig1 belirlilik 6lgiitiine getirilen elestiri ise,
belirlilik ilkesinden hukuki belirliligin anlasilmas1 gerektigi goriisii
isabetli olmakla birlikte, idarenin diizenleme yetkisine sinir getirilmesi
acisindan  yeterli olmadigi, oOzellikle yliriitmenin diizenleyici
islemlerindeki niteliksel gerekliliklerin neler oldugunun yoruma agik
oldugu ve bunun tespitinin de idareye birakildigi durumlarda belirlilik

8 AYM, E:2018/119, K:2020/25, Karar Tarihi:11/06/2020, R.G. Tarih-
Say1:09/11/2020-31299.

8 OZTURK, s. 146; TAN, Turgut, “Anayasa Mahkemesi Kararlar1 Isiginda
Yiiriitmenin Diizenleme Yetkisi’’, Anayasa Yargisi, C.III, 1986, s. 209.

8 DALKILIC, Evrim Elvin, “Anayasa Mahkemesi’nin Son Dénem Kararlarinda Yasa
ile Yetkilendirmenin Anlammna fliskin Gézlemler”, TBB Dergisi, 2018, S: 139, s. 19.

8 GUNES, s. 125.
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ilkesinin anlamini yitirebilecegi belirtilmektedir. Nitekim, Mahkeme bir
kararinda diizenleme yetkisinin hukuka aykir1 olarak kullanilmasi
ihtimaline kars1 konuyla ilgili olarak verecek kararlarin idari yarginin
denetiminde oldugunu® belirtmis ise de, bu sekilde belirlilik ilkesinin
anlamin1 yitirebilecegi, ayrica, sanki Anayasa’ya aykirilik iddiasini
inceleme vazifesini de otelemis izlenimini uyandirdigi®* gerekgesi ile
elestirilmektedir.

Anayasa’ya baktigimizda, kanunla diizenleme kaydi bulunan ve
kanunla diizenlenme kaydi bulunmayan maddelere yer verilmis ve AYM
tarafindan da bu ayrim dikkate alinarak olgilit belirlenmis olup,
Anayasa’nin baz1 maddelerinde kanunla diizenleme kaydi bulunmasinin
bir anlam ifade edip etmedigi ile ilgili farkli gorisler ileri siiriilmiistiir.

Gilines, Anayasa’da birgok yasallik kayd: bulunmasini Fransiz
Ihtilalinden beri gelen kanun mistiginin etkisine baglamis ve Tiirk
hukukunda, kanunun miinhasir sahasini tesbit etmek ic¢in, bu maddelere
gereginden fazla dayanmaya imkan bulunmadigim® ifade etmistir.
Duran ise bunu ‘“genel esaslarin kanunla diizenlenmesi” seklinde
anlamak gerektigini ileri siirmiistiir®™®. Esasen, Anayasa’nin anilan
hiikiimlerinde baz1 konularda kanunla diizenleme yapilacaginin
ongoriilmesi, bu konularin “idari diizenleme” mahiyetinde olan ve
kanundan daha alt normlarla diizenlenmesinin Anayasa koyucu
tarafindan arzu edilmemesi anlamindadir. Yasama yetkisinin genelligi
cergevesinde yasama organinin bu hususlarda kanunla diizenleme
yapabilmesi zaten miimkiin olup, 6zel ve somut olarak belirtilen konular
kurucu iktidar tarafindan spesifik Onemde goriildiigiinden ve bu
hususlarda kisiler i¢in daha yiliksek derecede bir hukuksal koruma

% AYM, E:2016/180, K:2018/4, Karar Tarihi:18/01/2018, R.G. Tarih-
Say1:07/02/2018-30325.

%t DALKILIC, s. 19, 24, 25.

%2 GUNES, s. 103. TEZIC’de, Anayasa’nin kanunla diizenlenecegini belirttigi konular
disinda da, yiritmenin ilk elden diizenlemede bulunmasinin séz konusu
olamayacagi, belirli konularin ancak kanunla diizenlenebileceginin Anayasa’da
gosterilmesinin, kanun koyucu igin asgari yasama yetkisini kullanma mecburiyetini
ifade ettigi goriisiindedir. TEZIC, Erdogan, Tiirkiye’de 1961 Anayasasina Gore
Kanun Kavrami, Fakiilteler Matbaasi, Istanbul, 1972, s. 81.

% DURAN,s. 472.

236 Damnigtay Dergisi Yil : 2022 Sayi : 154



Idarenin Diizenleme Yetkisi ve Sinir1, Anayasa Mahkemesi
Tarafindan Belirlenen Olgiitler ve Cumhurbaskanlig1 Kararnameleri

Siimeyra OZGEN

saglanmast  hedeflendiginden, kanuna es deger normlarla
diizenlenmesinin ve idari normlarla diizenlenmemesinin kisilere daha
fazla hukuki giivence saglayacagi ongoriilmiistiir®*.

Diger taraftan, AYM’nin 2013 tarihinden sonra verdigi kararlarda
yaptig1 ayrim karsisinda, Anayasa’da kanunla diizenlenmesi gerektigi
belirtilmeyen konularda, asgari bir yasal dayanagin yeterli goriilmesi ile
yasama yetkisinin devredilmezliginin kanun yapma yetkisine
indirgendigi®® gerekgesi ile elestirilmektedir. Kanunla idareye ¢ok genis
bir takdir ve diizenleme yetkisi taninmasi halinde, idarenin diizenleyici
isleminin kanuna uygunluk denetiminin yapilamamasi, yalnizca
Anayasa’ya uygunluk denetiminin yapilmasi olgusuyla karsilasilacagi,
idari islemlerin Anayasa’ya uygunlugunun her zaman gegerli olan bir
prensip olmakla birlikte, idarenin diizenleyici islemin igerigi konusunda
sahip oldugu bu takdir yetkisinin, hem yargisal denetimi giiglestiren bir
unsur gibi goziiktiigii, hem de idari islemin hukukiligini denetleyemeyen
hakimin denetim ihtiyacim1 karsilamak iizere yerindelik denetimi
yapmasinin kapisim da aralayacagi®® belirtilmektedir. Yani, belirli
konularin diizenlenmesinin yiiriitme organma birakilmas1 halinde,
kanuni diizenleme, yapilacak diizenleyici islemlerin yargisal denetimi
miimkiin kilacak esaslart agik ve net bir sekilde belirtmelidir.
Anayasa’nin 125. maddesini etkisiz kilacak sekilde genis yetkiler
verilemez. Halbuki idare icin ¢erceve ¢izmeyen, yetkilerini belli
etmeyen bir kanuna dayanarak yapilan islemlerin muhtevasim
denetlemeye imkan kalmamaktadir®. Ayrica, hi¢ bir temel hiikiim veya
genel esas icermeyen ve bir diizenleme baglangict dahi yapmadan,

% ULUSOY, “Cumhurbaskanligi Kararnameleri: Varolussal, Yapisal ve Hukuksal Bir

Degerlendirme”, Anayasa Yargisi, C: 37, S: 2, 2020, s. 51-52.

% DALKILIC, s. 27.

%  AYANOGLU, Taner, “Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin Diizenleme Yetkisi
ve TAPDK Ornegi”, IUHFM, C: LXV, 2007, s. 74; KARAHANOGULLARI’da,
yasalarda kimi durumlarda temel kurallar konulmadiginda, islemlerin kanuna
uygunluk agisindan denetlenmesinin gii¢ oldugunu, bu durumda, Anayasanin temel
ilkelerinin devreye sokuldugunu ve bu durumda, yasama perdesi ilkesinin devre dist
kaldigim belirtmektedir. KARAHANOGULLARI, Onur, Idarenin Hukukla
Kavranmasi: Yasallik ve Idari Islemler, Turhan Kitabevi, Ankara, 2015, s. 126,127.

% GUNES, s. 141-142.
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sadece belli konuyu diizenleme yetkisini idareye veren kanun, yasama

yetkisinin devredilmezligi hiikmiinii bertaraf etmis olacaktir®.

Ote yandan, Anayasa’da kanunla diizenlenmesi gerektigi
belirtilmeyen konularda, asgari bir yasal dayanagmn yeterli oldugunu
kabul eden goriise gore, Anayasa’nin 8., 115 ve 124. maddelerinin
idarece diizenleme yapilirken uygulanmasi gereken bir yasanin varligini
gerekli ve yeterli gérdiigti, aksinin kabuliiniin, idarenin gorevli kilindig,
fakat o konunun temel ve c¢erceve hiikkiimlerin yasa ile diizenlenmedigi
durumlarda veya yasal diizenleme boslugu oldugunda idarenin gdrevini
yerine getirememesi sonucunu doguracagi, bu halde, idarenin Anayasa
ile tayin edilmis hukuki sorumlulugunun s6z konusu olacagi
belirtilmektedir. Dahas1 bu kabuliin, gergek ve tiizel kisilerin herhangi
bir konuda devletten hizmet alabilmesi i¢in her zaman konunun temel ve
esaslt unsurlart itibariyle yasama organinca diizenleme yapilmasinin
beklenilmesi gibi hukuk ve devlet hayati ile bagdagsmayan sonuglarin
ortaya ¢ikmasina sebep olabilecegi de belirtilmektedir®®.

Bir konuda Anayasa’da kanunla diizenleme kaydi bulunup
bulunmadigina bakilmaksizin konunun kanunla c¢ergeve ve temel
esaslariin belirlenmesi arzu edilen bir husustur. Ancak, bugiin gelinen
noktada artik yargi kararlarinda anlasilacagi tizere temel hak ve
ozgiirliikler, cezalarin kanuniligi, kamu gorevlileri ile ilgili esaslar gibi
konular disinda, asgari bir yasal dayanak yeterli sayilmaktadir.

4.3.2.Anayasa Mahkemesi Olgiitlerinin Cumhurbaskanhg
Kararnameleri A¢isidan Uygulanmasi ile Ilgili Goriis ve Sorunlar

2017 wyili degisiklikleri ile birlikte “Anayasada miinhasiran
kanunla  diizenlenmesi  ongoriilen  konularda  Cumhurbaskanlig
kararnamesi ¢ikarilamaz” diizenlemesi ile Anayasamiza miinhasir
kanun alan1 kavrami girmistir. Esasen, bu kavram, AYM kararlarinda
kullanilmis, bu ifade daha oOnce sadece Anayasa’nin 13. madde

% GUNES, s. 134.

9 AKDOGAN, Levent, idari islemlerin Yargisal Denetimi Bakimindan Yasa ile
Diizenleyici Islem Iliskisi, Galatasaray Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii,
Kamu Hukuku Anabilim Dali, Doktora Tezi, 2018, s. 52, 53.
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gerekgesinde yer almis!® ve doktrinde de miinhasir kanun alani olup
olmadigr tartisilmistir. AYM, CBK ile ilgili diizenlemelerden onceki
ictihadini, CBKler ile ilgili son donem kararlarinda da devam ettirmis
ve Anayasa’da miinhasiran, yalnizca, ancak, sadece gibi kelimelerin
kullanilmasimn1 aramaksizin bir konunun kanunla diizenlenecegi
belirtiliyor ise, o konunun miinhasiran kanunla diizenlenecek alan olarak
nitelendirilmesi gerektigini belirtmistirt®?.

Tiirk hukukunda miinhasir kanun alan1 olup olmadigi tartigsmasi
daha ¢ok, boyle bir alan belirlenmesi halinde, o alanda yliriitmenin
herhangi bir diizenleyici islem yapip yapamayacagi iizerine kurulmustur.
Yani, miinhasir kanun ifadesi yiiriitmeye kapali, kanuna mahsus,
yalnizca kanun ile diizenlenebilen alan olarak da yorumlanmaktadir. Bu
konudaki genel goriis, temel hak ve 6zgiirliikler alan1 dahil olmak iizere,
Anayasa’da diizenlenen miinhasir bir kanun alani olmadig1!®?, ancak
bazi maddelerin yazilis seklinden o konunun yiiriitmeye yetki
verilmesine izin vermediginin anlasildigi yoniindedir'®. Genelde,
doktrinde de, bu alanlar, temel hak ve 6zgiirliikler, cezalarin kanuniligi,
vergi veya benzeri mali yiikiimliilik 6ngoriilmesi, kamu gorevlilerinin
0zliik haklar1 olarak belirtilmektedir.

Anayasa’da “ancak kanunla” ibaresinin gectigi temel hak ve
ozgiirliiklerle ilgili 13. madde, ceza ve giivenlik tedbirlerinin konulmas1
ile ilgili 38. maddenin 3. fikrasi, Tiirk vatandasligi ile ilgili 66. maddenin
2. fikrasi, yiiksekogretim elemanlarinin siyasi partiye liye olmalar ile
ilgili 68. maddesinin 6. fikrasina bakildiginda, bu alanlarin miinhasir

100 Anayasa’nin 13. madde gerekcesinde; “Maddenin birinci fikrasinda, ancak kanunla
denilmek suretiyle, hak ve hiirriyet simwrlamalarimin miinhaswr kanun konusu
oldugu; yani yasama tasarrufundan bagska bir diizenleyici tasarrufla (tiziik,
yonetmelik vb.) hak ve hiirriyetlerin sumirlanamayacag belirtilmistir” ibarelerine
yer verilmistir. EREN, s. 34.

1 AYM, E:2019/31, K:2020/5, Karar Tarihi: 23/01/2020, R.G. Tarih-

Say1:13/05/2020-31126; AYM, E:2019/78, K:2020/6, Karar Tarihi:23/01/2020,

R.G. Tarih-Say1:13/05/2020-31126.

Anayasa hiikiimleri bir biitiin olarak incelendiginde, miinhasir bir kanun alani

yaratma amaci oldugunu ileri siirmenin miimkiin goéziikmedigi belirtilmektedir.

ULGEN, s. 29; GOZLER, 2019a, 1303.

103 JLGEN, s. 28.

102
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kanun alani olusturdugu iddia edilebilir. Ancak, miinhasir kanun alan
vardir diyebilmemiz i¢in “su su konular ancak kanunla diizenlenebilir,
geri kalan konular ise, yliriitme organinca diizenlenir” diyen bir Anayasa
maddesine yer verilmesi gerekli oldugundan, Anayasa’da miinhasir
kanun alan1 bulunmamaktadir'%,

O halde, Anayasa’da sadece ya da miinhasiran kanunla
diizenlenecegi belirtilen bazi konularda, her yoniiyle kanun konusu
olmasi gereken alanlar bulundugu yoOniinde goriisler bulunmakla
birlikte!® Anayasa’ni 104/17. maddesinin 3. ciimlesindeki diizenleme,
kanunla diizenleme 6ngoriilen konularda, CBK ile ilk elden diizenleme
yapilmasinit yasaklamayr amaglamaktadir. Fakat, bu diizenlemeler,
kanunla ilk elden diizenleme yapildiktan sonra, Cumhurbaskan
tarafindan ikincil nitelikteki diizenlemeler yapilmasini
engellememektedirt®®.

AYM’nin 2013 yilindan sonra verdigi kararlarda ise, miinhasir
kanun alani ifadesi kullanilmakla birlikte, 6rnek kabilinden verdigi
maddelere baktigimizda, temel hak ve Ozgiirliiklerin “ancak kanunla”
sinirlanabilecegini diizenleyen Anayasa’nin 13. maddesi hari¢ diger
maddelerde miinhasiran, yalnizca gibi ibarelere yer verilmedigi
goriilmektedir. Mahkemenin gerek¢esinden de ifade edilmek istenenin
aslinda Anayasa’da kanunla diizenlenmesi Ongoriilen konular ile
digerleri arasinda bir ayrim yapmak oldugu anlasilmaktadir.
Mahkemenin, Anayasa’nin 13. maddesini de yazarak, kanunla
cercevenin belirtilmesi gerektigini sdylemesi, yani bu alani yiiriitmeye
kapali, kanuna mahsus bir alan olarak gérmemesi, Tiirk hukukunda,
miinhasir kanun alani olmadigin1 gostermektedir. Miinhasir kanun
alanmin Tiirk hukukunda olmadigimi sdylememiz durumunda, 104/17.
maddedeki “miinhasiran kanunla diizenlenmesi ©ongoriillen konular”
ibaresini tartigmali hale gelmekte ise de, diizenlemenin baska sekilde
anlagilmasmin  giigliigli karsisinda, AYM’nin de belirttigi gibi
“miinhasiran” kelimesini “0zellikle” seklinde anlamak gerekmektedir.

104 GOZLER, 2019a, s. 1316-1318.
105 SOYLER bu goriislerden bahsetmektedir. SOYLER, s. 93-94,
106 EREN, s. 68.

240 Damnigtay Dergisi Yil : 2022 Sayi : 154



Idarenin Diizenleme Yetkisi ve Sinir1, Anayasa Mahkemesi
Tarafindan Belirlenen Olgiitler ve Cumhurbaskanlig1 Kararnameleri

Siimeyra OZGEN

AYM’nin kanunla diizenlenecegi belirtilen konular1 miinhasir
kanun kapsaminda gormesi nedeniyle, 6zellikle Anayasa’da 6zel olarak
CBK ile diizenleme yetkisi verilen konular ile miinhasir kanun alam
olarak yorumlanan konular arasindaki iliskinin ne olmasi gerektigi, yani
kesisen alanlarda bir konunun kim tarafindan ne kadarmin
diizenlenebilecegi belirsizdir. Bu sekilde kesisen alanlarin ¢ok fazla
olmas1 muhtemel ise de, burada dikkat ¢eken bir kag konuya deginecek
olursak, Anayasa’nin 13. maddesindeki “ancak kanunla sinirlanabilir”
diizenlemesine baktigimizda, diizenleyici islemlerle temel haklar ve
Ozgurliiklerin diizenlenmesi miimkiin ise de, sinirlanmasi miimkiin
degildir. Ancak, temel hak ve ozgiirliiklere iliskin “yasayla sinirlama”
ilkesi idarenin bu alanda hicbir smirlama yapamayacagi anlamina
gelmemekte, yasal dayanagi bulunmak kaydiyla idarenin diizenleyici
islemleriyle kanunda Ongoriilmiis siirlamalarin somutlastirilabilecegi
kabul edilmektedir'®”.

2017 Anayasa degisiklikleri sonrasinda ise, CBK ile Anayasa’da
0zel olarak kanunla diizenlenmesi 6ngoriilmemis pozitif statii haklarina
iliskin smirlandirma yapilip yapilamayacagi hususunda, bir goriis, bu
alanda bir smirlandirma getirilemeyecegini, c¢ilinkii, temel hak ve
ozgirliiklerin sinirlandirilmasinin yasama organinin yetkisinde oldugu,
anayasal smirlar i¢inde yasama orgami tarafindan  kanunla
yapilabileceginil®, Anayasa’nmin 13. maddesinde temel hak ve
hiirriyetler arasinda bir ayrim yapilmadigmi'® belirtmektedir. Diger
gorls ise, bu tiir haklarin sinirlanmasi icin yasallik ilkesinin aranmasinin
zorunlu olmadigini, ekonomik ve sosyal haklarin smirlanmasinin
yasallik ilkesinin bir istisnasini olusturdugunu®!® belirtmektedir.

107 GOZLER, 2019b, s. 311.

108 ARDICOGLU, s.41; Ekonomik hak ve ozgiirliiklerle ilgili bile olsa, CBK ile
siirlama yapilamayacagina iligkin diger goriis icin bakiniz:
AKYILMAZ/SEZGINER/KAYA, s.33; EREN’de, AYM nin Tugba Arslan, B. No:
2014/256, 25/06/2014, § 87-88 kararina atifla, Anayasa’nin 13. maddesi karsisinda
sosyal ve ekonomik haklar dahil CBK’lerle ilk elden sinirlayici islem
yapilamayacagini belirtmektedir. EREN, s. 38-39.

109 GOZLER, 2019b, s. 314; TANOR/YUZBASIOGLU, s. 148.

110 yLUSOY, 2019, s.123.
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CBK ile diizenlenecegi belirtilen dort alan acisindan ise, bir goriise
gore, miinhasir kanun alani ile CBK alan1 ayristirildigindan ve CBK
alaninda kanun ile diizenleme yapilamadigindan, CBK ile yapilan
diizenlemeler kapsaminda sinirlama yapilabilecektir. Anayasa’nin 13.
maddedeki “kanunla sinirlama” ilkesi miinhasir CBK ile diizenlenecek
alanlar acisindan istisna haline gelmistir. Aksi halde, miinhasir CBK
alaninda, smirlamalarin ayrica kanunla yapilmasi gibi tutarsizlik
olusacaktir''!., Aksi goriise gore ise, Anayasa’da CBK ile diizenlenecegi
belirtilen alanlar, mahfuz alan olarak degerlendirilsin ya da
degerlendirilmesin CBK ile diizenlenecek konularda temel hak ve
ozgiirliiklere smirlama getirilmemesi gerekir'!2, Kanaatimizce, gerek
yirlitme yetkisine iliskin konularda ¢ikarilan CBK ile, gerekse
Anayasa’da CBK ile diizenlenecegi 6zel olarak belirtilen konularda
cikartlan CBK ile temel hak ve Ozgirliklerde sinirlama
yapilamayacagini kabul etmek gerekmektedir.

Idari teskilata iliskin Anayasa’da yer verilen CBK diizenleme
yetkisinin idarenin kanuniligi ilkesi ¢ergevesinde ne sekilde anlagilmasi
gerektigi hususuna deginilecek olursa; AYM, Anayasa’da kanunla
diizenlenecegi belirtilen bir hususun, Anayasa’da 6zel olarak CBK ile
diizenlenecegi ifade edilen bir konuya iligskin ise, o konunun CBK ile
diizenlenebilecegini  belirtmektedir. Nitekim, Mahkeme, CBK ile
diizenlenecegi 6zel olarak belirtilen Bakanliklarin  kurulmasi,
kaldirilmasi, gorevleri ve yetkileri, teskilat yapisi ile merkez ve tasra
teskilatlarmin kurulmas1 konusunun “Idare, kurulus ve gérevieriyle bir
biitiindiir ve kanunla diizenlenir.” diizenlemesinin istisnasi oldugunu
kabul etmigtir'®3,

Ancak, yukarida bahsedildigi tizere, Hazine ve Maliye
Bakanligi’nin  hizmet birimlerinden olan Teftis Baskanligi’nin

111 EREN, s. 45.

12 SOYLER, s. 136.

13 AYM, E:2018/119, K:2020/25, Karar Tarihi:11/6/2020, R.G. Tarih-Say:
09/11/2020-31299.
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diizenlendigi maddeye eklenen CBK diizenlemesinin*'* “...hazine ve
maliye bagmiifettisleri, miifettisleri ve miifettis yardimcilarimin gorev,
vetki ve sorumluluklart ile...” kism ile ilgili yapilan basvuruda, kural
Anayasa’da 6zel olarak CBK ile diizenlenecegi ifade edilen bir konu
olmasina ragmen 6 kars1 oya karsilik kuralin Anayasa’nin 128. maddesi
uyarinca miinhasiran kanunla diizenlenmesi gereken bir konu oldugu
belirtilerek kural iptal edilmistir!!®.

Bakanlik teskilatinin'!® kararnameyle kurulacagina iliskin 106/11.
madde hiikkmiinde Bakanlik yurt dis1 teskilatinin  diizenlenmesi
hususunda agik bir ifade yer almamakta ise de, AYM, maddede yer alan
“...teskilat yapisi...” kavraminin, belirli bir hizmeti yiiriitmek iizere
kurulan kamu kurum ve kuruluglarinin bu amagcla iistlendikleri gorev ve
yetkilerini ifa edilebilmesi igin olusturulan ve s6z konusu hizmetin
yirlitilmesinde dogrudan ya da dolayli olarak rol alan, ayn1 kurum
biinyesindeki farkli diizey ve nitelikteki birimlerin biitiiniinii ifade ettigi,
bir kurumun bu mahiyetteki merkez ve tasra teskilatinin yani sira yurt
dist teskilatimin da teskilat yapist kavramma dahil oldugunu®'’/
belirtmistir.

14 “Teftis Baskanhgmin calisma usul ve esaslari, hazine ve maliye basmiifettisleri,
miifettigleri ve miifettis yardimcilarinin gérev, yetki ve sorumluluklar: ile diger
hususlar Bakanlik¢a ¢ikarilan yonetmelikle belirlenir.”

15 AYM, E:2019/96, K:2022/17, Karar Tarihi: 24/02/2022, R.G. Tarih-Sayis:

26/5/2022-31847.

Bakanlik tegkilati, CBK’de merkez, tasra, yurtdist teskilatt ve Bakanliklarin bagli,

ilgili ve iligkili kuruluslar1 olarak oOrgiitlenmis olup, Bakanligin tasra teskilati

icerisinde Bolge Miidiirliikleri diizenlenmistir. Bolge Miidiirliiklerine, 11 Idaresi

Kanunu’nda yer verilmemis olup, bu durum sikintiya sebep olabilecek niteliktedir.

ULUSOY, 2019, s. 183,184.

Saglik Bakanligi’nin yurtdisi teskilati kurmaya yetkili olduguna iliskin kuralda yer

alan “yurtdig1 teskilat1” ibaresinin iptali istemiyle yapilan basvuru. AYM,

E:2019/105, K:2020/30, Karar Tarihi:12/06/2020, R.G. Tarih-Say1:20/8/2020-

31219. M. Emin KUZ ¢ogunluk goriigiine katilmamistir. Kars1 oy gerekcesinde ise,

Anayasa’nin 106/11. maddesi ile “merkez ve tagra teskilatlarinin kurulmasi”nin

CBK ile diizenlenmesine imkan tanindigi, Saglik Bakanligi’nin merkez, tasra ve

yurtdig1 teskilatindan olustugunu hilkkme baglayan maddenin, Anayasa’nin 106.

maddesinin son fikrasi kapsaminda CBK ile diizenlenebilecek bir konuyu igerdigi;

buna karsilik Bakanhigin yurtdisi teskilati kurmaya yetkili oldugunu belirten
maddenin -Anayasanin 106. maddesinin son fikrasindaki “merkez ve tasra

116

117
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Ayrica, Anayasa’nin 106/11. maddesinin bagli, ilgili ve iliskili
kuruluglarin diizenleme yetkisini de igerip igermedigi hususu ile ilgili bir
gorliste, Anayasa’da bakanliklarin merkez ve tasra teskilatindan
bahsedildigi, idarenin kanuniligi ilkesi karsisinda kural olarak genis
anlamda teskilatlanma konusunda kararname ile diizenleme
yapilamayacagi, diizenleme ile getirilen yetkinin istisnai oldugu ve dar
yorumlanmas1 gerektigi'!® belirtilmis ise de, kamu tiizel kisiliginin
kanunla olusturulmasi halinde, bu tiizel kisilikler tizerinde CBK ile
tasarrufta bulunulamazken, CBK ile kurulan kamu tiizel kisileri
Anayasa’nin 106. maddesi ¢er¢evesinde bakanlik kavrami kapsaminda
degerlendirilebilir'?®. Nitekim, AYM, CBK’de gorevleri diizenlenen
Tiirkiye Saglik Enstitiileri Bagkanligi’'nin Bakanlhigin ilgili kurulusu
olarak kurulmus bir kamu tiizel kisiligi oldugu, Anayasa’nin 123/3.
maddesi uyarinca CBK ile kurulan bu kurumun gorev ve yetkileriyle
ilgili diizenlemelerin de CBK ile yapilmasinin miimkiin oldugunu
belirtmistir'?®. Ayrica, AYM, Anayasanin 123/3. maddesi kapsaminda,
Anayasa’nin 104/17. fikrasindaki kosullara bagli olmak kaydiyla CBK
ile kurulan kamu tiizel kisiliginin gorevleri, yetkileri ve yapist gibi
unsurlarin CBK’yle diizenlenebilecegini belirtmistir.

O halde, idarenin kurulus ve gorevlerinin kanunla diizenlenecegine
iligkin 1idarenin kanuniligi ilkesine, bakanliklarin kurulus, goérev ve
teskilati, ayrica, Cumhurbaskanligi teskilatinin kurulus ve gorevlerinin
CBK ile diizenlenecegini belirtilmemis ise de, Cumhurbaskanlig
teskilatinin kurulus ve gorevleri, CBK ile kurulan kamu tiizel kisileri
acisindan istisna getirildigini soyleyebiliriz.

teskilatinin kurulmasi” kapsaminda yer almadigi ve 123. maddesi geregince
kanunla diizenlenmesi gereken bir konuya iliskin oldugundan Anayasa’ya aykirilik
olusturdugunu belirtmistir.

118 SEVER, Dilsad Cigdem, “Cumhurbaskaninin Teskilatlanma Konusundaki Yetkileri
ya da “Parthenogenesis” Olmak”, Cumhurbaskanimin Islemleri: Hukuki Niteligi,
Normlar Hiyerarsisindeki Yeri ve Denetimi Sempozyumu, Ekim 2019, Istanbul, s.
5, 6. (https://www.kamuhukukculari.org , erisim tarihi: 02/05/2021)

119 SOYLER, s. 132.

120 AYM, E:2019/105, K:2020/30, Karar Tarihi:12/06/2020, R.G. Tarih-Say::
20/08/2020 — 31219.
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Ote yandan, Il idaresi Kanunu’nun 2/1-A maddesinde, il ve ilge
kurulmasi,  kaldirilmasi,  merkezlerinin  belirtilmesi,  adlarinin
degistirilmesi, bir ilgenin bagka bir ile baglanmasinin kanun ile
yapilacag: diizenlendiginden, kanunda bir degisiklik yapilmadig: siirece
CBK ile il ve ilge kurulmasi ya da kaldirilmas: miimkiin degildir*?:.

Ayrica, CBK ile idari vesayet yetkisinin diizenlenip
diizenlenemeyecegi hususu da tartisma konusu olabilir. Idari vesayet
yetkisi istisnai bir yetki oldugundan, yerel ydnetimler agisindan
Anayasa’nin 127/2 maddesinde, yiiksekogretim kurumlar1 ve {ist
kuruluslar1 agisindan 130/2 ve 131. maddelerinde, kamu kurumu
niteligindeki meslek kuruluslar1 acisindan ise 135/5. maddesinde
kanunla diizenleme yapilacagi belirtilmistir. Ogretide ve AYM
kararlarinda, merkezi idarenin hizmet yerinden yonetim kuruluslari
tizerinde sahip oldugu yetkinin bir tiir idari vesayet yetkisi niteliginde
oldugu ve Anayasa’nin 127. maddesinden hareketle bu yetkinin kanunla
diizenlenmesi gerektigi belirtilmektedir'??>. Ancak, 6771 sayili Kanun ile
Anayasa’da yapilan degisiklik sonrasinda CBK ile idari vesayet yetkisi
taninip taninamayacaginin ortaya konulmasi gerekmektedir.

6771 sayili Kanun sonrast CBK ile kamu tiizel kisiligi kurmak
miimkiin hale gelmistir. Anayasa’nin 127. maddesinde herhangi bir
degisiklige gidilmediginden, idari vesayetin halen kanunla diizenlenmesi
gerektigi savunulabilirse de, bu durum birtakim celigkilere neden
olabilir. Bu durumda, AYM’nin daha onceki kararlarinda idari vesayeti
bir kamu tiizel kisisinin teskilatlanmasi ile iligkili degerlendirdigi dikkate
alindiginda, Anayasa maddelerinin sistematik yorumu geregince
Cumbhurbagkani’na verilen CBK ile kamu tiizel kisisi kurma yetkisinin

idari vesayet yetkisi diizenlemeyi de kapsamasi gerekmektedir'Z,

Ayrica, idari vesayet yetkisinin Anayasa’nin 127. maddesinden
hareketle tiim tegkilati kapsar nitelikte kanunla diizenlenmesi gerektigi

121 ARDICOGLU, s. 42, 43.

122 Ayrmtih - bilgi  icin, GOZLER, 2019a, 5268, 269; OCAK, Kasim,
“Cumhurbagkanligi Kararnamesi ile idari Vesayet Yetkisi Diizenlenmesinin Bir
Ornegi Olarak Cumhurbaskanligi Ofisleri”, Anayasa Yargisi, C: 36, S: 1, 2019, s.
171.

12 OCAK, 187-190.
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sonucuna varildigindan, Anayasa’da agikca kanunla diizenlenmesi
gereken idari vesayet iliskileri (Anayasa’nin 127, 130 ve 135. madde
ornekleri gibi) disindaki vesayet yetkilerinin mutlaka kanunla
diizenlenmesi gerekmeyebilir. Fakat, bu durumda da CBK’lere iliskin
Anayasa’nin 104/17 diizenlemesindeki sinirlar gecerli olacaktir. Yani,
Ornegin, yasayla kurulan ve diizenlenen bir kamu tiizel kisiligi
tizerindeki 1idari vesayet yetkisinin CBK ile kurulmasi yasanin
kapsaminin degistirilmesi anlamina gelecek olup, bu durumda, CBK ile

idari vesayet yetkisinin diizenlenmesi miimkiin degildir'?*.

Goriildiigii gibi, Anayasa degisiklikleri sonrasinda, Anayasa’da
genel olarak yiiriitme yetkisine iliskin konularda verilen CBK ile
diizenleme yetkisi konusunda da sorunlar bulunmakla birlikte, asil
sorunun Cumhurbaskani’na 6zel olarak belirtilen konularda ilk elden
diizenleme yetkisi verilmesi ve kamu tiizel kisiligi kurma yetkisi
verilmesi ile birlikte kanun alan1 ile CBK diizenleme alaninmi belirleme
noktasinda digiimlendigi anlasilmaktadir. Ancak, bu sorun ve
tartismalarin hepsine deginmek calismamizin boyutunu asar nitelikte
oldugundan, c¢aligmamizda AYM kararlarina da yansiyan ve temel
olarak sorun goriilen noktalara deginilmistir.

SONUC

Tirk idare hukukunda idarenin diizenleme yetkisinin ¢ergevesi ve
sinir1 konusunda, AYM tarafindan belirlenen Olgiitlerin belirsiz ve
yoruma agik nitelikte olmasit sebebiyle her olaya oOzgii farkli
degerlendirmelere yol acildig1 yoniinde hakli elestiriler bulunmaktadir.
Ancak, kanun koyucunun her tiirlii ayrintiy1 diizenleyemeyecek olmasi,
her diizenleme i¢in uygulanabilecek bir olgiit gelistirmenin zorlugu
sebebiyle ayr1 degerlendirme yapilmasi gerekliligi ve ¢agin degisen
kosullar1 gibi sebepler géz oniine alindiginda, 2013 yilindan 6nce verilen
kararlarda kanun koyucunun temel ilkeleri belirleyerek g¢ergeveyi
cizmesi gerektigi belirtilerek karar verilmesi 6nemli bir igtihattir. Ayrica,
Anayasa’da kanunla diizenlenecegi belirtilen konular ile digerleri
arasinda bir ayrim yapmanimn miimkiin olup olmadigi ve bu yasallik

124 SEVER, s. 8.
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kayitlarina bilingli olarak yer verilip verilmedigi tartismalar1 bulunmakla
birlikte, AYM, 2013 yilindan sonra, Anayasa’da kanunla diizenlenecegi
belirtilen konular ile Anayasa’da kanunla diizenlenecegi belirtilmeyen
konular arasinda bir ayrim yaparak, Anayasa’da kanunla diizenlenecegi
belirtilen konularda, kanun koyucunun temel c¢ergeveyi c¢izmesi
gerektigini belirtmistir.

6771 sayilh Kanun ile Cumhurbaskani’na CBK ile diizenleme
yetkisi taninmasi, CBK ¢ikarma yetkisi ve yetkinin sinirlarma iligkin
tartismalar1 ortaya c¢ikmustir. Anayasa’da CBK diizenleme yetkisi
Anayasa’nin 104/17, 104/9, 106/11, 108/4, 118/6, 123/2. maddelerinde
ve sinirlamalar da Anayasa’nin 104/17. maddesinde belirtilmekle
birlikte, bu diizenlenmelerin gerekli agikliktan uzak oldugu da dikkate
alindiginda, Cumhurbaskani’na ilk elden diizenleme yetkisi taninmasi
sebebiyle kanun alani ile CBK alanmin ne sekilde olmasi gerektigi,
miinhasir kanun alani, mahfuz CBK alani gibi karsilasilan yeni
kavramlarla birlikte tartistlmis ve AYM tarafindan verilen giincel
kararlarla netlestirilmeye ¢alisilmistir.

Anayasa’da 6zel olarak CBK ile diizenlenecegi belirtilen dort konu
acisindan ise, bu dort alanin Cumhurbaskani’na bir mahfuz alan taniyip
tanimadig1 noktasinda, doktrinde farkli goriisler bulunmaktadir. Ancak,
mahfuz alan konusunun, AYM kararina dogrudan yansiyan bir yonii de
bulunmamaktadir. AYM, kararlarinda, hem genel olarak yiiriitme
yetkisine iligkin CBK diizenleme yetkisi veren Anayasa’nin 107/14.
maddesi acisindan, hem de 6zel olarak CBK diizenleme yetkisi veren
maddeler agisindan, CBK diizenleme yetkisinin Anayasa’nin 104/17.
maddesinin ilk dort climlesinde yer verilen siirlamalara tabi oldugunu
belirtmistir. Mahkemenin, CBK diizenleme yetkinin Anayasa’dan
kaynaklanan smir1 olan “Kanunda agik¢a diizenlenen konularda
Cumhurbagskanlig1 kararnamesi ¢ikarilamaz” diizenlemesinin 6zel olarak
CBK diizenleme yetkisi veren maddeler acisindan da uygulanacagini
belirtmesi, Cumhurbagkani’na CBK ile mahfuz bir diizenleme yetkisi
taninmadigini kabul ettigini géstermektedir.

Ayrica, AYM, CBK diizenleme yetkisinden Once yasama
yetkisinin devredilmezligi ilkesi c¢ergevesinde diizenleyici islemlerin
smirin1 belirleyen ve Anayasa’da kanunla diizenlenecegi belirtilen-
belirtilmeyen konular ile ilgili yaptigi ayrima iliskin yorumunu,
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Anayasa’nin 104/17. maddesinde CBK diizenleme yetkisinin simirin
gosteren “Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi ongoriilen
konularda Cumhurbagkanligi kararnamesi ctkartlamaz.”
diizenlemesindeki “miinhasiran kanunla diizenlenmesi Ongdriilen
konular” i¢in de yapmakta ve Anayasa’da kanunla diizenlenmesi
ongoriilen konularin miinhasir kanun alanini ifade ettigini belirtmektedir.
Anayasa’da, miinhasiran ifadesi ge¢mediginden, baska bir ¢6ziim
yolunun bulunmamasi karsisinda, AYM yaklasimi ¢er¢evesinde, madde
diizenlemesinde yer alan ifadeyi Anayasa’da kanunla diizenlenecegi
belirtilen konular olarak anlamak gerekmektedir.

Ote yandan, Anayasa’da ozel olarak CBK ile diizenlenecegi
belirtilen konularin miinhasir kanun alani kabul edilen konularin istisnasi
oldugu -genel olarak- AYM tarafindan da kabul edilmekle birlikte,
Anayasa’da 6zel olarak CBK ile diizenlenecegi belirtilen konularin basta
temel hak ve Ozgiirliikler, memurlarin 6zliik haklari, miilkiyet hakki,
biitce hakki gibi alanlarla kesisebilecegi hususu da goz Oniine
alindiginda, bu istisnalarin dar yorumlanmasi ve CBK ile ilk elden
diizenleme yetkisi bulunmakla birlikte kanunun CBK’lere iistiinliigii goz
ardi edilmeksizin diizenleme yapilmasi gerekmektedir.

Sonug olarak, CBK ile diizenleme yetkisi ve siniri ile ilgili temel
cerceve AYM tarafindan genel olarak ¢izilmis olmakla birlikte, kanun-
CBK iligkisi ve bu kapsamda CBK diizenleme yetkisinin siniriin
c¢izilmesi, somut uyusmazliklar baglaminda giindeme gelebilecek ve tam
olarak yerlesmesi de uzun zaman alacak gibi goriinmektedir.
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