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CUMHURBASKANLIGI KARARNAMELERININ YARGISAL DENETIiMi
JUDICIAL REVIEW OF PRESIDENTIAL DECREES
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16 Nisan 2017 tarihli Anayasa degisikligiyle birlikte tek basma yiiriitme organi olan Cumhurbagkani’na yasama yetkisine
benzer sekilde asli ve ilk elden diizenleme yetkisini de kapsayan, Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ¢ikarma yetkisi verilmistir.
Cumhurbagkanligi kararnamelerinin Anayasa’ya aykiriligi iddialarin1 inceleme yetkisi ve gorevi ise diger idari
diizenlemelerden farkli olarak Anayasa Mahkemesi tarafindan yerine getirilmektedir. Anayasa Mahkemesi Cumhurbaskanlig1
kararnamelerini soyut norm denetimi kapsaminda hem sekil hem esas yoniinden, somut norm denetimi kapsaminda ise sadece
esas yoniinden denetleme yetkisine sahiptir. Anayasa Mahkemesi, 23 Ocak 2020 tarihinde verdigi ilk karardan baglayarak
bugiine kadar toplam 43 kararda 153 ayr1 hitkmii incelemis ve bunlarin yaklagik olarak %40°1n1 iptal etmistir. Mahkemenin
verdigi kararlarda dikkat ¢eken bir diger husus ise oybirligi ile verdigi kararlarm oygoklugu ile verdigi kararlardan daha az
sayida olmasidir. Bu g¢alismada Cumhurbaskanligi kararnamelerinin hukuki niteligi, kapsami, mahfuz alan olusturup
olusturmadigi, normlar hiyerarsisindeki yeri gibi iizerinde tartisilan konular ve Anayasa Mahkemesi tarafindan yapilan
denetimin sekilleri, tiirleri, Mahkemenin verdigi kararlarin istatistiki verileri ve tespit edilen 6nemli kararlar incelenmistir.

Anahtar Kelimeler: Cumhurbaskanligi Kararnamesi, Mahfuz Alan, Anayasal Denetim, Somut Norm Denetimi, Soyut Norm
Denetimi.

JEL Smmiflandirma Kodlar: K10, K19.
ABSTRACT

With the Constitutional amendment dated April 16, 2017, the President, who is the sole executive organ, was given the authority
to issue a Presidential decree, which includes the primary and first-hand regulatory authority, similar to the legislative power.
Unlike other administrative regulations, the Constitutional Court has the authority and duty to examine the claims of
unconstitutionality of presidential decrees. The Constitutional Court has the authority to audit Presidential decrees both in terms
of form and substance within the scope of an abstract review of norms, but only in terms of substance within the scope of
concrete norm control. Starting from its first decision on January 23, 2020, the Constitutional Court has reviewed 153 separate
provisions in 43 decisions and has annulled approximately 40% of them. Another point that draws attention in the decisions
given by the court is that the unanimous decisions are less in number than the decisions made by the majority of the votes. In
the study, the subjects discussed such as the legal nature and scope of the Presidential decrees, whether they create a protected
area, their place in the hierarchy of norms, and the forms and types of supervision by the Constitutional Court, the statistical
data of the decisions made by the Court and the important decisions determined are examined.
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EXTENDED SUMMARY

Purpose and Scope:

With the 2017 constitutional amendment, one of the most important powers given to the President with the transition from the
parliamentary government system to the Presidential government system is the power to issue a presidential decree. Presidential
decrees have similar features to legislative acts, such as their being primary and first-hand regulatory features. Unlike other
administrative acts, the judicial review of presidential decrees is conducted by the Constitutional Court. Since there is no
limitation in terms of the form conditions in the issuance of Presidential Decrees, they can enter into force much faster and
easier. The main purpose of the study is to determine the legal nature of the Presidential decrees and the effectiveness of the
judicial review by the Constitutional Court. The scope of the study is related to the Presidential decrees issued in ordinary
periods. In the study, presidential decrees issued in extraordinary times were not examined, only the differences between these
decrees were briefly mentioned.

Design/methodology/approach:

The study has been prepared in three parts, excluding the introduction and conclusion parts. In the study, first of all, the legal
qualities of the Presidential decrees and the controversial issues were determined. Subsequently, the subject of judicial review
of presidential decrees has been studied. The first judicial review decision regarding the Presidential decrees made by the
Constitutional Court was published in the Official Gazette of the Republic of Turkey on January 23, 2020. From this date until
22 June 2023, 153 different provisions in 43 court decisions were examined by the Constitutional Court. By examining all the
decisions and all the provisions of the Constitutional Court, the direction of the decisions of the Constitutional Court on the
controversial issues related to the Presidential decrees has been determined. In the decisions given by the Constitutional Court,
the number of annulments and rejections by years has been calculated statistically. The unanimity, majority of votes and the
number of dissenting votes in the decisions of the Constitutional Court were determined. All these determinations are shown
visually with three tables in the study. Finally, in the section of the statistical evaluation of the decisions of the Constitutional
Court, an evaluation has been made because of these determinations.

Findings:

Presidential Decree No. 1, the first Presidential Decree published after the 2017 Constitutional Amendment, was published in
the Official Gazette of the Republic of Turkey on 10 July 2018. The last Presidential Decree that has already been published is
the Presidential Decree No. 149 published on 16 June 2023. Judicial review of 43 decisions made by the Constitutional Court
in this period is substantial. A total of 153 provisions were examined in 43 judicial reviews by the Constitutional Court. 78 of
the examined judgments were rejected, 60 of them were annulled, and it was decided that there was no room for a decision on
15 judgments. The court decided to reject the demands with a rate of 51%. The amount of supervision by the Constitutional
Court tends to increase over the years. The number of judicial reviews of the Constitutional Court held in 2020-2023 is 9-11-
17 and 6, respectively; The number of verdicts examined by the court are 20, 29, 95 and 9, respectively. Another remarkable
point in the decisions of the Constitutional Court is that the number of unanimous decisions is less than the number of decisions
taken by majority vote. Especially in 2021, the number of unanimous decisions is 24 percent. Regarding the use of opposition
votes, the percentage of decisions with 6 or 7 opposition votes is 49%. In other words, if 1 or 2 members think differently, the
direction of a quarter of the decisions will change. And almost all of these are decisions that were rejected.

Conclusion and Discussion:

With the presidential decrees taking their place in the history of Turkish law, discussions on their legal nature, their place in
the hierarchy of norms and whether there is a protected area have started and are continuing. Our opinion on these issues is that
Presidential decrees are administrative acts, even if they have similar features to legislative acts. These decrees are located
below the laws in the hierarchy of norms and Presidential decrees do not have any protected areas. Although presidential
decrees are administrative acts, their judicial review is carried out by the Constitutional Court. Considering the lower number
of unanimous decisions regarding the judicial review of presidential decrees, the reasons for dissenting votes, and the debates
in the election of the members of the Constitutional Court, we conclude that an effective review was not carried out by the
Court. Considering these issues, it is considered that it would be appropriate for Presidential decrees to be subject to
administrative judicial review, as in all other administrative acts related to the executive.
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1. GIRIiS

Tiirkiye’de 16 Nisan 2017 tarihinde yapilan referandum neticesinde gerceklesen Anayasa degisikligi ile
Cumhurbagkanlig1 hiikiimet sistemine gecilmig ve yiirlitme organinin bast olan Cumhurbaskanina kararname
cikarma yetkisi verilmistir. Eski sistemde de var olan Cumhurbagkani1 Kararnameleri, Anayasa degisikligi ile ¢cok
farkli bir hukuki statiiye kavusturulmustur. Eski sistemde Cumhurbaskan: yiiriitmenin sorumsuz kanad1 ve temsili
yetkilere sahipken, yeni sistemde Cumhurbaskan1 Kararnameleri? ile yiiriitme fonksiyonuna iligkin asli ve ilk elden
diizenleme yapma yetkisi hiikiimetin ve devletin basi olarak tek basina Cumhurbaskanina verilmistir.
Cumhurbagkani tarafindan ilk ¢ikarilan CBK 10.07.2018 tarihinde Resmi Gazete’de yayimlanarak yiiriirlige
girmis ve en son 16.06.2023 tarihinde 149 sayili CBK yayimlanmistir. Anayasa’nin 148. maddesi ile idarenin
diizenleyici islemlerinden farkli olarak, CBK’larin yargisal denetimi Anayasa Mahkemesi’ne birakilmistir.
Mahkeme tarafindan verilen ve bu c¢alismada incelenen 43 karara ragmen; CBK’larin hukuki niteligi, normlar
hiyerarsisindeki yeri, mahfuz alan tartismasi, sinirlari, yasak alanlar, denetim gekilleri, denetim yollari, kanunlara
uygunlugunun denetiminin yapilip yapilamayacagi gibi hususlarda o6gretideki goriis farkliliklari sona ermis
degildir. Caligmanin devaminda bu hususlar Resmi Gazete’de yayimlanan CBK’lara iligkin tiim kararlarin
incelenmesi ve istatiksel analizlerinin yapilmasi suretiyle degerlendirilmistir.

2. CUMHURBASKANLIGI KARARNAMELERININ HUKUKI NiTELiGi
2.1. Cumhurbaskanhg@ Kararnamelerinin Kaynag:

Cumhurbagkanligi Kararnameleri kaynagini dogrudan Anayasa’dan almaktadir. Anayasa’nin Cumhurbaskani’nin
gorev ve yetkilerini diizenledigi 104. maddesinin 17. fikrasi Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin genel
hiikiimlerini diizenlemistir (Yelken, 2022, s. 151-152; Ardigoglu, 2017, s. 32). Buna gére;

“Cumhurbaskani, yiirlitme yetkisine iliskin konularda Cumhurbagkanligi kararnamesi
cikarabilir. Anayasanin ikinci kisminin birinei ve ikinci béliimlerinde yer alan temel haklar, kisi
haklar1 ve 6devleriyle dordiincli boliimde yer alan siyasi haklar ve 6devler Cumhurbaskanligi
kararnamesiyle diizenlenemez. Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi Ongoriilen
konularda Cumhurbagkanligi kararnamesi ¢ikarilamaz. Kanunda agikca diizenlenen konularda
Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilamaz. Cumhurbaskanligi kararnamesi ile kanunlarda
farkli hiikiimler bulunmasi halinde, kanun hiikiimleri uygulanir. Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisinin ayni konuda kanun ¢ikarmasi durumunda, Cumhurbaskanligi kararnamesi hiikiimsiiz
hale gelir.”

Cumhurbagkanlig1 kararnamelerinin hukuki rejimini belirleyen 104. maddenin 17. fikras1 disinda Anayasanin
diger bazi maddelerinde Cumhurbaskanlig1 kararnamelerine iliskin 6zel hiikiimler de bulunmaktadir. S6z konusu
6zel hitkkiimler, Anayasanin 104. maddesinin 9. fikrasinda, 106. maddesinin 11. fikrasinda, 108. maddesinin 4.
fikrasinda, 118. maddesinin 6. fikrasinda ve 123. maddesinin 3. fikrasinda yer almaktadir.* Anayasada yer alan
s0z konusu genel ve o6zel diizenlemeler, Cumhurbaskanligi Kararnameleri i¢in mahfuz bir alanin bulunup
bulunmadigi, kararnamelerin normlar hiyerarsisindeki yeri, kararname ¢ikarma yetkisinin sinirlart gibi konularda
tartigmalara yol agmustir.

2.2. Cumhurbaskanhg Kararnameleri i¢in Mahfuz Bir Diizenleme Alam1 Var mi?

Anayasa’da bazi alanlarin Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenleneceginin Ongdriilmesi karsisinda bu
alanlarin Cumhurbagskanlig1 Kararnameleri i¢in miinhasir bir alan anlamina gelip gelmedigi, bununla bagl olarak
da yasayla bu alanlarin diizenlenip diizenlenemeyecegi hususu esash bir tartigma konusudur (Can, 2020, s. 150).
Mahfuz kelimesi sozlitk anlamu itibariyle “sakli, gizli” (T.C. Adalet Bakanligi Hukuk Sézligi, 2022) anlamina

3 Calisma boyunca Cumhurbagkanhigi Kararnameleri ifadesi ile 2017 yilindan sonraki yeni sistemde ¢ikarilan olagan dénem
kararnamelerinden bahsedilecektir. Cumhurbaskanligi Kararnamesi i¢in “CBK” kisaltmasi kullanilacaktir.

4 Anayasa m. 104/9: “Ust kademe kamu yoneticilerini atar, gérevlerine son verir ve bunlarin atanmalarma iliskin usul ve esaslari
Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenler.”; Anayasa m. 106/11: “Bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevleri ve yetkileri, teskilat
yapist ile merkez ve tasra teskilatlarinin kurulmasi Cumhurbagkanligi kararnamesiyle diizenlenir.”; Anayasa m. 108/4: “Devlet Denetleme
Kurulunun isleyisi, iiyelerinin gorev siiresi ve diger 6zliik isleri, Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenir.”; Anayasa m. 118/6: “Milli
Giivenlik Kurulu Genel Sekreterliginin teskilati ve gorevleri Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenir.”; Anayasa m. 123/3: “Kamu
tiizelkisiligi, kanunla veya Cumhurbaskanlig1 kararnamesiyle kurulur.”
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gelmektedir. Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin mahfuz diizenleme yetkisi tartismasi da Anayasa’da 6zel olarak
Cumhurbagkanligi  kararnamesi ile diizenlenecegi Ongoriillen konularin kanun ile de diizenlenip

diizenlenemeyecegine iliskindir. Yani s6z konusu diizenlemelerin Cumhurbaskanlig1 kararnamesi agisindan sakli
bir alan olusturup olusturmadig: tartisma konusu olmustur.

Ust kademe kamu yoneticilerinin atanmalarma; bakanliklarn kurulmasi, kaldirilmasi, gérevleri ve yetkileri,
teskilat yapisi ile merkez ve tagra teskilatlarinin kurulmasina; Devlet Denetleme Kurulunun isleyisi, tiyelerinin
gorev siiresi ve diger 6zliik islerine ve Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterliginin teskilati ve gorevlerine iligkin
diizenlemelerin Cumhurbaskanligi kararnamesi ile yapilacagi, Anayasa’nin ilgili maddelerinde (m. 104/9, m.
106/11, m. 108/4, m. 118/6) 6zel olarak hiikiim altina alinmustir.

Bu dort alanda Anayasa “diizenlenir” ifadesini kullanmasina karsilik Anayasa’nin 123. maddesinin son fikrasinda
“Kamu tiizelkisiligi kanunla veya Cumhurbaskanlig1 kararnamesiyle kurulur” demek suretiyle cumhurbagkanina
kosula bagli bir yetki tanimigtir. Bir bagka deyigle, kamu tiizel kisiligi kanunla kurulabilecegi gibi, kanun
koyucunun diizenleme yapmamasi durumunda Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ile de kurulabilecektir. Ogretide
Anayasa’nin 123. maddesinin son fikrasindaki bu diizenleme yarigan (ortak) yetki 6rnegi olarak kabul edilmistir
(Eren, 2019, s. 46; Ulgen, 2018, s. 16; Yilmaz, 2020, s. 258).

Cumhurbagkanligi Kararnameleri ile diizenlenecegi 6zel olarak belirtilen hiikiimler incelendiginde tim
diizenlemelerin CBK’larin genel yetkili oldugu alan olan yiiriitme fonksiyonuna iliskin (Keser, 2022, s. 280)
oldugu goriilmektedir. Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin genel hilkmii niteliginde olan Anayasa’nm 104.
maddesinin 17. fikrasi ile zaten bu alanda diizenleyici islem yapma yetkisi verilen Cumhurbaskani’na dort ayri
alanda ayrica CBK ile diizenleneceginin 6zel olarak belirtilmesi karsisinda doktrinde bazi yazarlar
“Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin mahfuz alan1”nin varhigimi kabul etmislerdir (Gozler, idare Hukuku (Cilt I),
2019, s. 1304; Kiiciik ve Dogan, 2019, s. 49; Yildirim, 2019, s. 300; Ozdemir, 2019, s. 280; Muratoglu, 2022, s.
384). Ayrica hem kanunla hem Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlenilebilecegine iliskin Anayasal bir
hiikmiin® varlig1 karsisinda sadece “Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlenir” ifadesinin varlig1 da bu fikri
desteklemektedir (Giiller, 2021, s. 947-950).

Katildigimiz diger bir goriise gore ise sdz konusu dort diizenleme Cumhurbaskanligr Kararnamelerinin mahfuz
alanin1 olusturmamaktadir. Maddeler lafzi olarak yorumlanirsa, kanun koyucu tarafindan Cumhurbaskanligi
kararnamesine miinhasir bir alan yaratilmak istenseydi, madde diizenlemelerinde “yalnizca, sadece, miinhasiran
vb.” ifadelerin de yer almasi gerekirdi. Yasama yetkisinin genelligi ve asliligi geregince, séz konusu anayasal
diizenlemelerde kanunla diizenleme yapilamayacagina veyahut buna benzer bir ifadenin yoklugu halinde yasama
yetkisi kisitlanmadan kullanilabilecektir (Can, 2020, s. 153; Giinday, 2017, s. 659; Anayurt, 2022, s. 360; Yilmaz,
2021, s. 132). Ayrica Cumhurbagkani’nin s6z konusu yetkileri kapsaminda bir diizenleme yapmamasi ya da geg
kalmasi halinde yasama yetkisi kapsaminda kanuni bir diizenleme ile bu bosluk doldurulabilir. Bu durum yasama
yetkisinin genelligi ve idarenin siirekliligi ilkelerinin de bir geregidir.

Anayasa Mahkemesi kararlarinda ise CBK’larin mahfuz alaninin olup olmadigina iligkin acik bir ifade
bulunmamaktadir. Ancak Mahkeme’nin bazi kararlarindan zimni olarak CBK’larin mahfuz alaninin olmadigini
cikarmak miimkiindiir.°

2.3. Cumhurbaskanhgi Kararnamelerinin Normlar Hiyerarsisindeki Yeri

2017 yilinda yapilan Anayasa degisikligi ile Tiirkiye nin yonetim yapisi “Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi”
olarak degismis ve Cumhurbaskani’na, Cumhurbagkanlig1 Kararnameleri araciligiyla asli ve ilk elden diizenleme
yapma yetkisi verilmistir. Bu kararnamelerin yasama yetkisine benzer nitelikte olmasi, bir yetki kanununa
dayanmamasi ve mahfuz alan olusturduguna dair diisiinceler de kararnamelerin normlar hiyerarsisindeki yerinin
nerede olacag tartigmalarini beraberinde getirmistir.

5 Anayasa 123/3: “Kamu tiizelkisiligi, kanunla veya Cumhurbaskanligi kararnamesiyle kurulur.”

¢ Bkz. Boliim 4 “Anayasa Mahkemesi Kararlarmin Istatiksel Olarak Degerlendirilmesi” AYM, 12.06.2020 tarihli, 2019/105 E. ve 2020/30
K. sayili kararmnin degerlendirilmesi.
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Kural olarak hukuki normlar arasinda hiyerarsik bir altlik ve iistliik iligkisi mevcuttur. Normlar hiyerarsisinde alt

konumda bulunan norm iist siralardaki norma aykir1 olamaz. Dar anlamda normlar hiyerarsisi kural olarak tistten
alta dogru anayasa, kanun ve yonetmelik seklinde siralanmaktadir (Aktan ve Ekinci, 2022, s. 80).

Cumhurbagskanlig1 Kararnameleri de kural olarak kanunlarin altinda yer almas1 ve kanunlara aykiri bir diizenleme
icermemesi gerekmektedir. Anayasa’nin Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin genel hiikkmiinii diizenleyen 104.
maddesinin 17. fikrasi ile miinhasiran kanun alaninda olan veya kanunlarda agik¢a diizenlenen konularda CBK
¢ikarilamayacagi ve bunlarin kanunlarla ¢elismesi durumunda kanun hiikiimlerinin uygulanmast hususlar
anayasal giivence altina alinmistir. CBK’larin bu 6zellikleri bir nevi zayiflatilmis yasa giiciinde (Goziibiiyiik ve
Tan, 2019, s. 160) olduklarini géstermektedir.

Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin normlar hiyerarsisindeki yeri konusunda tartisma konusu olan husus
Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin mahfuz alanmin olup olmadigi konusu ile dogrudan iliski igerisindedir.
Yukarida bahsedilen ve mahfuz alanin oldugunu diisiinen yazarlar tarafindan ilk elden ve asli olarak diizenlenen
Cumhurbagkanligi Kararnamelerine aykiri ya da ayni konuda kanuni bir diizenleme yapilamayacagindan,
Cumhurbagkanlig1 kararnamelerinin mahfuz alanini olusturan diizenlemeler normlar hiyerarsisinde kanunlar ile
ayni1 seviyede gosterilirken, diger diizenlemeler kanunlarin altinda gdsterilmektedir.

Mahfuz alanin olmadigimin kabul edilmesi durumunda ise kural olarak tiim Cumhurbaskanligi kararnameleri
kanunlarin altinda (Akyilmaz vd., 2019, s. 35) konumlanmasi gerekmektedir. Bu konuda Cumhurbaskanligt
kararnamelerinin mahfuz alani olmadigi goriisiimiizle ayni dogrultuda olacak sekilde CBK’larin normlar
hiyerargisinde kanunlarin altinda yer aldigi kanaatini tasimaktayiz.” KHK lar ile ilgili durumu degerlendirmek
gerekirse; KHK larm kanun hitkkmiinde oldugu ve kanunlarla ayni seviyede oldugu dikkate alindiginda CBK’lar
kanunlarin ve KHK’larmn altinda konumlanacaktir.

2.4. Cumhurbaskanh@ Kararnamesi ile Diizenlenemeyecek Alanlar

Anayasa’da Cumhurbaskani’na CBK c¢ikarma yetkisi verilmekle birlikte bu yetki sinirsiz degildir. Kanunlardan
farkli olarak Anayasa’da CBK’yla diizenlenecek konular sinirlandirilmigtir. Konu bakimindan ve yetki yoniinden
getirilen bu siirlamalar Anayasa’nin 104. maddesinin 17. fikrasinin ilk dort ciimlesinde diizenlenmistir.

Anilan fikranin birinci climlesinde Cumhurbagkani’nin yiiriitme yetkisine iligkin konularda CBK ¢ikarabilecegi
ifade edilmigtir. Buna gore yiiriitme yetkisine iliskin konular disinda CBK ile diizenleme yapilmasi miimkiin
degildir. Ger¢ekten Cumhurbagkanligi kararnamesi ile ilgili anayasal diizenlemeler incelendiginde, kararnameler
ile yiiritme yetkisine iligkin olan konularin diizenlenmesine izin verildigi goriilmektedir. Bu yiizden
Cumhurbaskanligi kararnameleri ile kural olarak yiiriitme yetkisi diginda kalan hususlarda diizenleme yapilamaz.

Fikranin ikinci ciimlesinde “Anayasa’nin ikinci kisminin birinci ve ikinci boliimlerinde yer alan temel haklar, kisi
haklar1 ve odevleriyle dordiincii boliimde yer alan siyasi haklar ve 6devlerin” CBK ile diizenlenemeyecegi
belirtilmistir. Bu hiikiim uyarinca belirtilen alanlarda CBK ile diizenleme yapilamaz. Yani Anayasa’da 12 ila
16°’nc1 maddeler arasinda diizenlenen “temel haklar ve 6devlerin genel hiikiimleri”, 17 ila 40’1inc1 maddelerde
diizenlenen “kisinin haklari ve 6devleri” ve 66 ila 74’lincli maddelerde diizenlenen “siyasi haklar ve ddevler” ile
ilgili konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilamaz.

Fikranin {giincii climlesinde de Anayasa’da miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen konularda CBK
cikarilamayacagi hiikiim altina alinmistir. Ancak Anayasa’da hangi konularin miinhasiran kanunla
diizenlenecegine iliskin ©6zel bir hiikkiim bulunmamaktadir. Dolayisiyla Anayasa’nin miinhasiran kanunla
diizenlenmesini ongdrdiigii konularin neler oldugunun belirlenmesi gerekir. Anayasa’da kanunla diizenlenecek
konular “sadece, yalnizca, ancak, miinhasiran” gibi sifatlar kullanilarak belirlenmemistir. Bu sekildeki tek
diizenleme temel hak ve hiirriyetlerin sinirlanmasina iligkin Anayasa’nin 13. maddesidir. O halde temel hak ve
ozgirliiklere iliskin higbir sinirlamanin Cumhurbagkanligt kararnamesi ile yapilamayacag: tartigmasiz kabul
edilmesi gereken bir durumdur.

Anayasa’nin bazi maddelerinde o konu hakkindaki diizenlemenin kanunla yapilacag: lafzi olarak belirtilmistir. Bu
gibi durumlarda doktrinde kabul edilen iki farkli goriis bulunmaktadir. Bunlardan birincisi; Anayasa’da
miinhasiran ya da ayni anlama gelebilecek bir ifade bulunmadigindan, Anayasa kuralinda “kanunla diizenlenir”

7 CBK’lar ile kanunlarin aymi diizeyde oldugu yoniindeki goriis igin bkz. (Barin, 2019, s. 18)
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ibaresi bulunsa dahi, bu konuda kanuni bir diizenleme bulunmuyorsa Cumhurbagkanlifi kararnameleri ile
diizenlemenin yapilabilecegi yoniindedir (Ardigoglu, 2017, s. 41; Keskinsoy vd., 2020, s. 1403). Ikinci ve baskin
olan gorlis ise; Anayasa’da kanunla diizenlenecegine iligkin ibarenin varligi halinde bu konuda CBK
cikarilamayacagidir (Muratoglu, 2022, s. 391; Ulusoy, 2020, s. 52; Erdogan, 2021, s. 179; Gengay, 2020, s. 11;
Keser, 2022, s. 279). Anayasa Mahkemesi de istikrarli sekilde tiim kararlarinda Anayasa’da kanunla
diizenlenecegi belirtilen konularin miinhasiran kanunla diizenlenmesi gereken konular oldugunu kabul etmektedir.

Anayasa Mahkemesinin bu goriisiiniin yerinde oldugu ve anayasa koyucunun kanunla diizenlenmesini 6ngdrdiigii
konularin miinhasir kanun alani olarak goriilmesi gerektigi kanaatindeyiz.

Fikranin dordiincii climlesinde ise kanunda agik¢a diizenlenen konularda CBK ¢ikarilamayacagi ifade edilmistir.
Anilan hitkme gore Cumhurbagkani’nin, yiirlitme yetkisine iligkin konularda CBK ¢ikarabilmesi i¢in CBK’yla
diizenlenecek konunun kanunlarda agik¢a diizenlenmemis olmasi gerekir.

Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ile diizenlenemeyecek bir diger husus da biit¢e ve kesin hesaba iliskin Anayasa’nin
161. maddesinin 7. fikrasina iligkindir. Buna gore “Merkezi yonetim biitgesiyle verilen 6denek, harcanabilecek
tutarin sinirint gosterir. Harcanabilecek tutarin Cumhurbaskanligi kararnamesiyle asilabilecegine dair biitge
kanununa hiikiim konulamaz.” Yani biitge kanunlar1 araciligtyla Cumhurbaskanina, Biitge Kanunu ile
harcanabilecek tutarin asilabilecegine iligkin bir diizenleme yapma yetkisi verilemez (Y1lmaz, 2020, s. 230) ve bu
konuda Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ¢ikarilamaz.

Cumhurbagkanligi kararnameleri ile diizenlenebilecek konular kural olarak genel, objektif ve soyut nitelikte
islemler olmalidir. Dolayistyla Cumhurbaskanligi kararnameleri ile somut, belirli bir kisiye veya kisinin 6zel
durumuna iliskin, siibjektif ve bir kez uygulanmakla tiikkenecek nitelikte islemler diizenlenemez. Aksi durumda bu
tip birel islemlere karsi agilacak davada yargi mercii Anayasa Mahkemesi olacaktir. Dolayisiyla bu islemden
menfaati olumsuz etkilenen kisinin etkin bir sekilde hakkini aramasi s6z konusu olamayacaktir (Sdyler, 2018, s.
158-159). Uygulamada da bu tip islemler Cumhurbaskanligi kararnamesi ile degil genellikle Cumhurbaskani
karari ile yapilmaktadir.

2.5. Cumhurbaskanhgi Kararnamelerinin Tiirleri

Cumhurbagkanligi kararnameleri; olagan donem ve olaganiistii hdl (OHAL) sirasinda ¢ikarilan kararnameler
olmak iizere iki cesittir® OHAL Cumhurbagkanligi kararnamelerinin genel hiikiimleri Anayasa’min 119.
maddesinin 6. ve 7. fikralarinda® diizenlenmistir.

Olagan dénem ve OHAL Cumhurbaskanlig1 kararnamelerini karsilastiracak olursak (Ulgen, 2018, s. 15); olagan
donem Cumbhurbagkanligi kararnameleri yiiriitme yetkisine iligkin konularda ¢ikarilirken, OHAL kararnameleri
“olaganiistii halin gerekli oldugu konularda” ¢ikarilabilir. Olagan donemlerde Anayasa’da Cumhurbaskanlig
kararnamesi ¢ikarilamayacagina iliskin diizenlemeler OHAL Cumhurbaskanligi kararnameleri i¢in gecerli
degildir. Eger OHAL igin gerekli bir konu ise Cumhurbaskani tarafindan bir sinirlamaya tabi olmadan kararname
c¢ikarilabilir. Olagan donem kararnameleri normlar hiyerarsisinde kanunlarin altinda bir konumda iken, OHAL
Cumhurbagkanlig1 kararnameleri kanunlar ile esit diizeydedir. Olagan dénem Cumhurbaskanligi kararnameleri
Resmi Gazetede yaymlandigi giin yiiriirlige girer ve TBMM’nin onayma sunulmaz. Buna karsilik OHAL
kararnameleri Resmi Gazetede yayimlandig giin yiirtirliige girmekle birlikte ayn1 giin TBMM nin onayina sunulur.
Olaganiistii hal sirasinda ¢ikarilan Cumhurbaskanligi kararnameleri ii¢ ay i¢inde Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinde
gorlislilir ve karara baglanir. Aksi halde olaganiistii hallerde c¢ikarilan Cumhurbagkanligi kararnamesi
kendiliginden yiriirliikkten kalkar. Olagan doénem Cumhurbaskanligi kararnameleri Anayasa Mahkemesi’nin
denetimine tabi oldugu halde OHAL kararnameleri Anayasa Mahkemesi tarafindan denetlenemezler. '

Calismanin konusu genel olarak olagan donem CBK’larmna iligkindir. Dolayisiyla bu boliimde olaganiistii hal sirasinda gikarilan
cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin farklarina kisaca deginilmekle yetinilecektir.

Anayasa m. 119/6: “Olaganiistii hallerde Cumhurbaskani, olaganiistii halin gerekli kildig1 konularda, 104 iincii maddenin onyedinci
fikrasinin ikinci ciimlesinde belirtilen siirlamalara tabi olmaksizin Cumhurbagkanligi kararnamesi g¢ikarabilir. Kanun hitkmiindeki bu
kararnameler Resmi Gazetede yayimlanir, ayni giin Meclis onayina sunulur.”; Anayasa m. 119/7: “Savas ve miicbir sebeplerle Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisinin toplanamamasi hali hari¢ olmak iizere; olaganiistii hal sirasinda ¢ikarilan Cumhurbagkanligi kararnameleri ii¢ ay
iginde Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinde goriisiiliir ve karara baglanir. Aksi halde olaganiistii hallerde ¢ikarilan Cumhurbaskanligi
kararnamesi kendiliginden ytiriirliikten kalkar.”

2016 yilina kadar Anayasa Mahkemesinin yerlesik igtihadina gére; Mahkeme kural olarak OHAL KHK’larin1 denetleyememekle birlikte,
kendisini OHAL doneminde ¢ikarilan kararnamelerin gergekten bir OHAL kararnamesi olup olmadigini ve OHAL ile ilgili konularda
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2.6. Cumhurbaskanh@ Tarafindan Cikarilan Diger Diizenlemeler

Cumbhurbaskani tarafindan Anayasa’nin 124. maddesinin 1. fikrasi!! ve 104. maddesinin 18. fikras1'? kapsaminda,
kanunlarin veyahut Cumhurbagkanligi kararnamelerinin nasil uygulanmasi gerektigini gostermek {iizere ve
bunlarin hiikiimlerine aykiri olmamak {izere yonetmelik cikarilabilir. S6z konusu yonetmeliklerin yargisal
denetimi Danistay tarafindan yapilmaktadir.

Idari organlar tarafindan Anayasa ile dngériilen yonetmelikler disinda yonerge, genelge, karar, talimat, talimname,
teblig vb. isimlerle diizenleyici islemler yapilabilir (Atay, 2019, s. 70-71). Cumhurbagkani tarafindan benzer
isimlerle diizenleyici bir islem tesis edilmesine bir engel yoktur. Cumhurbaskanligi kararnamelerinden farkli
olarak, Cumhurbaskanlig1 tarafindan tesis edilen diger idari islemlerin denetimi idari yargi organlar tarafindan
yapilmaktadir.

3. CUMHURBASKANLIGI KARARNAMELERININ DENETIiMi

Ulkemizde parlamenter yonetim sisteminden Cumhurbagkanhig:i hiikiimet sistemine gecisle birlikte
Cumhurbagkanina verilen en 6nemli yetkilerden birisi de kararname c¢ikarma yetkisidir. Konu bakimindan
siirlandirilmis olsa dahi yasama tasarrufu gibi asli diizenleme yetkisine sahip olan kararnameler, ¢ikarilmasindaki
sekil sartlar1 bakimindan kanunlara nazaran ¢ok daha hizli ve kolay niteliktedir. Bu nedenle kararnamelerin
denetimi 6nem arz etmektedir.

Cumhurbagkanligi kararnamelerinin sekil ve esas bakimindan denetimi, Cumhurbagkan: tarafindan tesis edilen
diger idari islemlerden farkli olarak, Anayasa’nin 148. maddesi'’ kapsaminda Anayasa Mahkemesi tarafindan
yapilmaktadir.

3.1. Anayasa Mahkemesinin Denetim Yollar1

Cumhurbagkanligi kararnamelerine karsi Anayasa’nin 150. maddesi kapsaminda, kararnamenin Resmi Gazetede
yayimmindan itibaren 60 giin i¢inde dogrudan iptal davast (soyut norm denetimi) acilabilecegi gibi;
Cumhurbagkanlig1 kararnamesinin Anayasa’ya aykiri oldugunun itirazt Anayasa’nin 152. maddesi kapsaminda
goriilmekte olan bir davada da ileri siiriilebilir (somut norm denetimi).

3.1.1. Soyut Norm Denetimi

Soyut norm denetimi; Anayasada belirtilen kisi ya da organlarca, kanun, CBK veya TBMM I¢tiiziigiiniin
Anayasa’nin hiikiimlerine aykir1 olduklart gerekgesi ile iptal edilmeleri maksadiyla, belirli siirelerde agilan ve
Anayasa Mahkemesi tarafindan yapilan yargisal bir denetimdir (Ozbudun, 2022, s. 409; Anayurt, 2022, s. 400).
Soyut norm denetiminde iptali istenen kanun veya kararnamenin derdest bir davada uygulanmasina gerek yoktur.
Yani ortada somut bir durum bulunmamaktadir. Soyut olarak iptali istenen bir normun varligi sebebiyle soyut
norm denetimi veyahut iptal davasi olarak adlandiriimaktadir (Ozbudun, 2022, s. 409; Erdogan, 2021, s. 213).

¢ikartlip ¢ikarilmadigi konusunda denetlemekle yetkili gormiistiir. (AYM, 1991a; AYM, 1991b; AYM, 1992; AYM, 2003) Anayasa
Mahkemesi’nin 2016 yilinda degistirdigi ictihad1 ile OHAL kararnamelerini denetleyemeyecegine karar vermistir. (AYM, 2016) Mahkeme
bu husustaki igtihat degisikligini de “...Olaganiistii hal KHK larinin Anayasa’ya aykir1 diizenlemeler igerdiginin ileri siiriilmesi, bunlarin
anayasallik denetimine tabi tutulmalari igin yeterli degildir. Olaganiistii hal KHK’larinin Anayasa Mahkemesi tarafindan denetlenebilmesi
i¢in bu yondeki bir anayasal yetkinin agik¢a taninmasi gerekir. Anayasa’nin 148. maddesinin lafzi, Anayasa koyucunun amaci ve ilgili
yasama belgeleri gbz Oniinde bulunduruldugunda, olaganiisti donem KHK’larinin herhangi bir ad altinda yargisal denetime tabi
tutulamayacagi agiktir. Amilan hiikkme ragmen yapilacak yargisal denetim, Anayasa’nin baglayiciligi ve ustiinliginii diizenleyen
Anayasa’nmn 11. maddesiyle ve hicbir kimse veya organin kaynagii Anayasa’dan almayan bir Devlet yetkisi kullanamayacagna iligkin
Anayasa’nin 6. maddesiyle bagdasmaz. ...” gerekgesi ile kamuoyuna duyurmustur. S6z konusu igtihat degisikligini anlamak ¢ok da
miimkiin gériinmemektedir (Boztepe, 2018, s. 389-393).

Anayasa 124/1: “Cumhurbagkani, bakanliklar ve kamu tiizelkisileri, kendi gorev alanlarm ilgilendiren kanunlarin ve Cumhurbaskanligi
kararnamelerinin uygulanmasini saglamak iizere ve bunlara aykiri olmamak sartiyla, yonetmelikler ¢ikarabilirler.”

Anayasa 104/18: “Cumhurbaskani, kanunlarin uygulanmasini saglamak iizere ve bunlara aykiri olmamak sartiyla, yonetmelikler
¢ikarabilir.”

Anayasa 148/1: “Anayasa Mahkemesi, kanunlarin, Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin ve Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi T¢tiiziigiiniin
Anayasaya sekil ve esas bakimlarindan uygunlugunu denetler ve bireysel bagvurular: karara baglar. Anayasa degisikliklerini ise sadece

sekil bakimindan inceler ve denetler. Ancak, olaganiistii hallerde ve savas hallerinde ¢ikarilan Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin sekil ve
esas bakimindan Anayasaya aykirilig1 iddiasiyla, Anayasa Mahkemesinde dava agilamaz.”
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Anayasa’nin 150. maddesinde iptal davasi agma yetkisi su sekilde diizenlenmistir:

“Kanunlarin, Cumhurbaskanligi kararnamelerinin, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi I¢tiiziigiiniin
veya bunlari belirli madde ve hiikiimlerinin sekil ve esas bakimindan Anayasaya aykiriligi
iddiasiyla Anayasa Mahkemesinde dogrudan dogruya iptal davasi agabilme hakki,
Cumbhurbaskanina, Tiirkiye Biiylik Millet Meclisinde en fazla iiyeye sahip iki siyasi parti
grubuna ve iiye tamsayisinin en az beste biri tutarindaki tiyelere aittir.”

Cumhurbaskanlig1 kararnamelerine kars1 anayasal olarak sekil ve esas bakimindan iptal davasi agmaya yetkili olan
organlardan birisi Cumhurbasgkanidir. Cumhurbagkani tarafindan kendi ¢ikardigi bir kararnamenin iptalini istemesi
ve bunun i¢in yargi yoluna gitmesi mantiken kabul edilebilir bir durum degildir. Sayet Cumhurbagkani tarafindan
bir CBK’nin iptali isteniyorsa yetki ve sekilde paralellik ilkesi geregince iptali istenen kararnameyi kaldirabilir
(Kalabalik, 2019, s. 73) ya da o alanda eski CBK hiikiimlerini kaldiracak sekilde yeni bir kararname ¢ikartabilir.
Ustelik Anayasa’nmn 104. maddesinde sayilan Cumhurbaskani’nin gorev ve yetkileri icerisinde CBK’lara kars1
Anayasa Mahkemesine iptal davasi acilabilecegine dair bir diizenleme yer almamaktadir (Eren, 2022, s. 1109;
Gozler, 2021, s. 1270). Kanaatimizce Cumhurbaskani’nin kendi ¢ikardigt bir CBK’ya kars1 iptal davasi agmasi
durumu mevzuatta yer alsa bile uygulamada gorebilecegimiz bir durum degildir. Yine de Cumhurbaskani
tarafindan bdyle bir dava agilirsa Anayasa Mahkemesi tarafindan davanin gériilmesi gerekmektedir. '

Cumhurbagkanlig1 kararnamelerine kars1 kanun ve Anayasa degisikliklerinden farkli olarak hem sekil hem de esas
bakimindan iptal davasi agmaya yetkili olan diger bir grup TBMM’de en fazla milletvekiline sahip olan iki siyasi
parti grubudur. Iginde bulundugumuz 28. Yasama Dénemi igin bu iki siyasi parti grubu Ak Parti ve CHP meclis
gruplaridir. Meclis gruplarinin iptal davasi acgabilmesi i¢in 6216 sayili “Anayasa Mahkemesinin Kurulusu ve
Yargilama Usulleri Hakkinda Kanunun 38. maddesinin 1. fikrasina gore siyasi parti grup iyelerinin salt
¢ogunlugunun bu yonde karar almasi gerekmektedir (Gozler, 2021, s. 1273). Bu sebeple siyasi parti gruplari
tarafindan bu yontem kullanilarak iptal davasi acilmasi genellikle tercih edilmemektedir.

Iptal davas1 agmaya yetkili olan son grup, TBMM iiye tamsayisinin en az beste biri kadar iiyedir. Bu iiyelerin
hangi partiden ya da hangi gruptan oldugunun énemi bulunmamaktadir (Ozbudun, 2022, s. 410). TBMM iiye tam
sayis1 bugiin itibariyle 600 milletvekilinden olustugundan davanin agilabilmesi i¢in en az 120 milletvekilinin
imzas1 gerekmektedir. CBK’lara yonelik olarak simdiye kadar agilan biitiin iptal davalari meclis iiye tamsayisinin
beste birinden daha fazla iiye (en az 128 iiye ve en fazla 140 {iye) tarafindan agilmistir.

CBK ’lara karsi iptal davasi agma siiresi kararnamenin Resmi Gazetede yayimlandigi tarihten itibaren 60 giindiir.
Bu siire, Anayasa’nin 151. maddesi “Anayasa Mahkemesinde dogrudan dogruya iptal davasi agma hakki, iptali
istenen kanun, Cumhurbaskanlig1 kararnamesi veya Ictiiziigiin Resmi Gazetede yayimlanmasindan baslayarak
altmig giin sonra diiser.” hitkmiinden de anlasilacagi {izere hak diisiiriicii siiredir. Siirenin baglangig tarihi CBK’nin
Resmi Gazetede yayimlandig: giiniin ertesi giinii degil, Resmi Gazetenin yayimlandig1 giindiir (Gozler, 2021, s.
1276). Iptal davasi, Cumhurbaskanlig1 kararnamesinin veya bunlarimn belirli madde ya da hiikiimlerinin Anayasaya
aykirihig1 iddiasi ile iptalini ihtiva eden dava dilekgesinin Genel Sekreterlikge, Yazi Isleri Miidiirliigiine havale
edildigi tarihte agilmis sayilir.

3.1.2. Somut Norm Denetimi

Somut norm denetimi; goriilmekte olan bir davada, taraflarin davada uygulanacak bir kanun ya da CBK’nin
Anayasa’ya aykir1 oldugunu ileri siirmesi ve mahkemenin bu iddiay1 ciddi bulmas1 veyahut mahkeme tarafindan
bu durumun resen tespit edilmesi iizerine mahkemenin davay:1 geri birakarak, kuralin denetiminin yapilmasi
maksadiyla Anayasa Mahkemesine dava ag¢ilmasidir. Bu denetimin dogasina uygun olarak mahkeme tarafindan
yalnizca esas yoniinden aykirilik iddiasinda bulunulabilir, kanun ya da CBK’nin sekil yoniinden aykir1 oldugu
sebebiyle dava agilamaz. Bu denetime itiraz ya da def’i yolu da (Eren, 2022, s. 1111; Gozler, 2021, s. 1278;
Erdogan, 2021, s. 214) denmektedir.

Anayasa’nin 152. maddesinde itiraz yolunun isletilmesi su sekilde diizenlenmistir:

14 Cumhurbaskam tarafindan, CBK nin iptali igin Anayasa Mahkemesine basvurmasi yerine yetki ve sekilde paralellik ilkesi geregince ilgili
CBK’nin iptal edildigine dair yeni bir CBK ¢ikarilabilecegi gibi secimde kaybedecegini anlayan Cumhurbagkani’nin alelacele ¢gikardig: bir
CBK’nin ayni zamanda hukuka uygun olmadigini gostermek igin yeni se¢ilen Cumhurbaskani tarafindan yargi yoluna da gidilebilir. Boyle
bir durumda muhakkak davanin goriilmesi gerekmektedir.
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“Bir davaya bakmakta olan mahkeme, uygulanacak bir kanun veya Cumhurbaskanligi
kararnamesinin hiikiimlerini Anayasaya aykiri goriirse veya taraflardan birinin ileri siirdiigii

aykirilik iddiasinin ciddi oldugu kanisina varirsa, Anayasa Mahkemesinin bu konuda verecegi
karara kadar davay1 geri birakir.

Mahkeme, Anayasaya aykirilik iddiasmi ciddi gormezse bu iddia, temyiz merciince esas
hiikiimle birlikte karara baglanir.

Anayasa Mahkemesi, isin kendisine gelisinden baslamak tizere bes ay i¢inde kararini verir ve
aciklar. Bu siire i¢inde karar verilmezse mahkeme davayi yiirtirliikteki kanun hiikiimlerine gore
sonuglandirir. Ancak, Anayasa Mahkemesinin karari, esas hakkindaki karar kesinlesinceye kadar
gelirse, mahkeme buna uymak zorundadir.

Anayasa Mahkemesinin igin esasina girerek verdigi red kararinin Resmi Gazetede
yayimlanmasindan sonra on yil gegmedik¢e ayni kanun hiikmiiniin Anayasaya aykiriligi
iddiastyla tekrar bagvuruda bulunulamaz.”

Anayasa’nin lafzindan da anlagilacagi tizere bir CBK’ya karst somut norm denetimine gidilebilmesi igin bazi
kosullarin gerceklesmesi gerekmektedir. Bu kosullar; goriilmekte olan bir davanin varligi, incelenen hikkmiin bu
davada uygulaniyor olmasi, davaya bakmakta olan bir mahkemenin olmasi ve bu mahkeme tarafindan s6z konusu
hiikmiin Anayasa’ya aykiri olduguna yonelik ya da aykirilik iddiasinin ciddi olduguna yonelik kanaat olugmasidir.
Bu kosullar Anayasa Mahkemesi tarafindan ilk inceleme agamasinda resen incelenerek, kosullarin saglanmasi
durumunda esas incelemesine gecilmektedir.

Davaya bakan mahkeme tarafindan CBK’nin bir kanun hiikmiine aykir1 oldugu tespit edilirse ya da bu yonde
taraflardan bir itiraz gelirse hiikkmiin Anayasa’ya aykiriligi iddiasi ile Anayasa Mahkemesine itiraz yoluyla
bagvurulmamasi gerekmektedir. Anayasa’nin 104. maddesinin 17. fikrasinda yer alan “Cumhurbaskanlig
kararnamesi ile kanunlarda farkli hiikiimler bulunmasi halinde, kanun hiikiimleri uygulanir” hitkmii geregince
bdyle bir durumda davaya bakmakta olan mahkeme davayi kanun hitkkmiine uygun olacak sekilde sonuglandirmasi
gerekmektedir (Atar, 2019, s. 251). Soyle ki ayn1t CBK’nin kanuna aykirt oldugu gerekgesi ile “Kanunda agik¢a
diizenlenen konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi g¢ikarilamaz.” hilkkmii karsisinda CBK’nin Anayasa’ya
aykiriligi iddias ile soyut norm denetimine basvurulabilirken; somut norm denetimine bagvurulamaz.

Anayasa Mahkemesi kendisine itiraz yolu ile gelen bir davay:i kural olarak 5 ay icinde sonuglandirmasi
gerekmektedir. Mahkemenin bu siire i¢inde davayi sonuglandiramamasi durumunda itiraz yoluna giden
mahkemenin yiriirliikkteki “kanun” hiikmiine gore davayr sonuglandirmasi gerekmektedir. Ancak Anayasa
Mahkemesi’nin kararina kadar geri birakilan davada bir kanun hitkmii degil CBK hiikmii bulunmaktadir. Bu
hiikiimden iki sonug ¢ikarilabilir. Birincisi kanun hiikkmii lafzindan ayn1 zamanda CBK hiikmiiniin de anlasilacagi
ve itiraz yoluna basvuran mahkemenin CBK hiikiimlerine gore davayi sonuglandiracagi (Azakli, 2019, s. 99);
ikincisi CBK’lar i¢in davanin Anayasa Mahkemesi tarafindan 5 ay i¢inde sonuglandirilmamasi durumunda
bekletici meselenin devam ettiginin kabulii ve Anayasa Mahkemesi’nin kararmin beklenmesi gerektigidir.
Anayasa degisikligi veya ictihatlarla bu hitkmiin agikliga kavusturulmasinin yerinde olacagi degerlendirilmekle
birlikte; kanaatimizce CBK’larin kural olarak yiiriitme fonksiyonuna iliskin konularda ¢ikarilmasi ve idarenin
kesintisizligi ilkesi gbz onlinde bulunduruldugunda, 5 ay icinde sonuglandirilmayan itiraz davalarinin CBK
hiikmiine gore sonuglandirilmasinin uygun olacagi yoniindedir.

Itiraz yolu ile Anayasa Mahkemesi oniine gelen bir hiikmiin esastan reddedilmesi durumunda, kararin Resmi
Gazetede yayimlanmasindan itibaren 10 y1l gegmedikge ayni hiikkiim hakkinda Anayasa Mahkemesine tekrar itiraz
basvurusunda bulunulamayacaktir. Ancak burada Anayasa’nin “ayni kanun hiikmii” lafzindan da anlasilacag:
iizere 10 yillik zaman gegmeden basvurulamama yasagi kanunlara 6zgiidiir ve CBK’lar hakkinda bu yasak
uygulanmaz (Azakli, 2019, s. 100; Atar, 2019, s. 251; Erdogan, 2021, s. 216). Yukarida bahsedilen Anayasa
Mahkemesinin davay:1 5 ay i¢inde sonuclandiramamasi halinde “kanun” lafz1 genis yorumlanarak CBK’lar1 da
kapsadig1 goriisii benimsenmis olmasina ragmen 10 y1l gegmeden bagvurulamama yasaginin dar yorumlanarak
CBK’lar1 kapsamayacag1 iddias1 ¢eliskili gibi gortinebilir. Ancak yasaklarin birer istisna olmasi (Erdogan, 2021,
s. 216) ve istisnalarin dar yorumlanacagi ilkesi géz oniinde bulunduruldugunda her iki hiikiim hakkindaki
kanaatlerimiz birbiri ile tutarlidir. Bununla birlikte soyut norm denetiminden gecen bir hiikkme karsi somut norm
denetimine bagvurulmasinda ve normun Anayasa Mahkemesi tarafindan tekrar denetlenmesinde herhangi bir
sakinca bulunmamaktadir (Azakli, 2019, s. 82; Ozbudun, 2022, s. 420).
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Anayasa Mahkemesi tarafindan tek somut norm denetimi karar1 (AYM, 2023a) 5 Nisan 2023 tarihinde verilmis
ve 1 Haziran 2023 tarihinde Resmi Gazete’de yayimlanmigtir. S6z konusu CBK kaymakam adaylarinda aranacak
sartlarin neler olduguna dair diizenlemeler icermekte ve itiraz gerekcesi olarak mahkeme tarafindan Anayasa’da
siyasi haklar ve ddevler boliimiinde diizenlenen kamu hizmetine girme hakkina yo6nelik hususlarin CBK ile
diizenlenemeyecegi yoniindedir. CBK’nin denetiminde oncelikle yukarida bahsedilen kosullarin olusup
olusmadig1 tespit edildikten sonra esas incelemesine gegilmistir. S6z konusu CBK kurali itiraz gerekgesine uygun
olacak sekilde CBK ile diizenlenemeyecek olan yasak alanlar i¢inde yer aldigi gerekgesi ile bir iiyenin karst oyu
ile iptal edilmistir. Kars1 oy gerekgesi ise CBK ile diizenlenebilecegi dzel olarak belirtilmis olan “bakanliklarin

teskilat yapisina iligkin diizenlemeler” kapsaminda yasak alan i¢inde kalan temel hak ve &zgiirlikklerin de
diizenlenebilecegi yoniindedir. Neyse ki Mahkemenin ¢ogunluk goriisii bu yonde degildir.

3.1.3. Cumhurbaskanhg Kararnamelerine Karsi Bireysel Basvuru Yapilmasi Durumu

Herkes, Anayasada giivence altina alinmis temel hak ve dzgiirliiklerinden, Avrupa Insan Haklar1 Sozlesmesi veya
buna ek Tiirkiye’ nin taraf oldugu protokoller kapsamindaki herhangi birinin kamu giicii tarafindan ihlal edildigi
iddiastyla, Anayasa Mahkemesine basvurabilir.

Bireysel bagvuru, 6216 sayili “Anayasa Mahkemesinin Kurulusu ve Yargilama Usulleri Hakkinda Kanun™un 45
ila 51’inci maddeleri arasinda diizenlenmistir. Kanun’un 45. maddesinin 3. fikrasi ile “Yasama islemleri ile
diizenleyici idari islemler aleyhine dogrudan bireysel basvuru yapilamayacagi” diizenlenmistir. Bu kapsamda,
Cumhurbagkanligi kararnamelerine karsi dogrudan dogruya Anayasa Mahkemesine bireysel bagvuru
yapilamayacaktir. Her ne kadar CBK’larin yasama iglemi veyahut idari islem olduklarina dair tartismalar (Ulusoy,
2020, s. 43-47) olsa da her ikisi de dogrudan basvuru yapilamayacak alan igindedir.

CBK'’larda yer alan soyut diizenlemelere dayanilarak kisilerin temel hak ve 6zgiirliikkleri kamu giicii tarafindan
ihlal edilebilir. Bu durumda ihlal edilen hakkin Anayasa ve S6zlesme ile giivence altina alinan haklardan olmasi
ve olagan kanun yollarinin tiiketilmis olmasi durumunda kisiler Anayasa Mahkemesine bireysel bagvuruda
bulunabilirler. Ancak Anayasa Mahkemesinin bu durumda yapacagi denetim CBK hiikmiiniin denetlenmesi degil,
CBK ile kisinin hakkinin ihlal edilip edilmediginin denetlenmesidir. Bu denetimin sonucunda yeniden yargilama
yapilmasi maksadiyla kararin ilk derece mahkemesine gonderilmesi halinde, mahkeme tarafindan CBK hiikmiine
kargt somut norm denetimi yoluna gidilebilir. Bu sayede CBK’nin denetimi de dolayli olarak bireysel basvuru
aracilig ile yapilmis olacaktir.

3.2. Cumhurbaskanhgi Kararnamelerinin Denetiminin Kapsami

Anayasa Mahkemesi Cumhurbagkanligi kararnamelerini, Anayasanin 148. maddesinin 1. fikrasi ile diizenlenen
“Anayasa Mahkemesi, kanunlarin, Cumhurbaskanligi kararnamelerinin ve Tirkiye Biiyiik Millet Meclisi
Ictiiziigiiniin Anayasaya sekil ve esas bakimlarindan uygunlugunu denetler ve bireysel basvurular karara baglar.”
hitkmiine gore “sekil ve esas” bakimindan denetler.

Anayasa Mahkemesi denetleyecegi normu davacilarin talepleri ile baglh kalmak kosuluyla denetleyebilir. 6216
sayili Kanun’un 43. maddesinin 3. fikras1 “... Mahkeme, taleple bagli kalmak sartiyla bagka gerekceyle de
Anayasaya aykirilik karari verebilir.” hitkkmii gbz oniine alindiginda davacilarin sekil ya da esas bakimindan
hiikmiin denetlenmesine yonelik talepleri 6nemlidir. Mahkeme “Anayasa Mahkemesi iptal ve itiraz davalarinda
yapacagl incelemede taleple bagli bulunmaktadir.” ifadesi ile yaptig1 denetimde davacilarin talepleri ile bagh
oldugunu vurgulamaktadir (AYM, 2022a).

Idari yargya iliskin islemler yetki, sekil, sebep, konu ve amag unsurlar1 agisindan idari yargi organlari tarafindan
denetlenmekte ve idari islemin bu unsurlardan birine aykir1 olmasi halinde iptal edilmektedir. Anayasa Mahkemesi
tarafindan Cumhurbagkanlig1 kararnamelerine yonelik yapilan denetimde de bu unsurlar normun 6ziine uygun
diistiigii 6lciide esas ve sekil bakimindan denetimin unsurlarini olugturur.

Anayasa Mahkemesi tarafindan CBK’larin denetiminin esas ve sekil bakimindan yapilabilecegi belirtilerek, esas
ve sekil bakimindan denetim su sekilde tarif edilmistir: “CBK'larin esas bakimmdan denetimi CBK'nin maddi
olarak (hukuk diinyasinda yarattig1 degisiklik itibariyla) Anayasa'ya uygun olup olmadiginin denetlenmesini, sekil
bakimindan denetimi ise CBK'nin maddi olarak varlik kazanabilmesi i¢in Anayasa'da dngdriilen usul ve sekil
kurallarina uyulup uyulmadigmmimn denetlenmesini ifade etmektedir.” (AYM, 2022b, s. 7).
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3.2.1. Sekil Bakimindan Denetim

Anayasa yargisinda sekil bakimmdan denetim, normun ongoriilen sekil ve usul kurallarina uygun yapilip
yapilmadiklarina iliskin yapilan incelemedir (Tung, 2019, s. 390). Idare hukukundaki yetki ve sekil unsurlari
bakimindan denetim CBK’lar i¢in de kural olarak gegerlidir. Yetki unsurunda olusan sakatliklar, islemi ya da
normu da sekil bakimindan sakatlar (Ozbudun, 2022, s. 405).

Kanunlar i¢in Anayasa ve Ictiiziikte uyulmas: gereken sekil sartlar1 belirlendigi halde CBK lar i¢in Anayasa ile
herhangi bir sekil sart1 ongdriilmemistir. CBK’nin Resmi Gazetede yayimlanmasi bir sekil sart1 olarak kabul edilse
dahi CBK’lar Resmi Gazetede yayimlanarak yiiriirliige gireceginden yayimlanma sartinin gergeklesmeme halinde
yokluk yaptirimi diisiiniilebilir. Hukuken var olmayan bir kararnamenin uygulanmasi da sdz konusu degildir. Bu
sebeple bu durum denetime elverisli bir durum degildir (Yelken, 2022, s. 45).

CBK’lar i¢in sekil sartlarinin 6ngoriilmemis olmasi sebebiyle Anayasa Mahkemesi tarafindan sekil denetiminin
smirlar1 serbestce cizilebilecektir. Bu kapsamda Mahkeme tarafindan sekil denetiminin yalnizca “CBK’nin
Cumhurbagkant tarafindan ¢ikarilip ¢ikarilmadigi” yoniinden yapilacagi (Atar, 2022, s. 355) belirtilmistir. Ayrica
Mahkemeye gore CBK’larin gerekgeli olmasi hukuki denetim agisindan faydalidir; ancak sekil denetimi
CBK’larin gerekgeli olup olmadigini kapsamamaktadir (AYM, 2023c; AYM, 2022b; AYM, 2023b).

Cumhurbagkan1 yerine Cumhurbaskan1 yardimcis1 tarafindan c¢ikarilan bir CBK’ya yonelik yapilan sekil
denetiminde ise Anayasa Mahkemesinin belirledigi tek kistas olan Cumhurbagkani tarafindan g¢ikarilma sarti
saglanamamis olacaktir. Bu durumda Mahkeme tarafindan kisi ve zaman yoniinden yetki unsuru denetimi
yapilarak CBK’nin Cumhurbagkani yardimecisi tarafindan Anayasa’nin 106. maddesine uygun olacak sekilde;
Cumhurbagkant’nin hastalik, yurt disina ¢ikma veya makamin herhangi bir nedenle bosalmast durumunda ve
Cumhurbagkan1 yardimcisinin vekaleti esnasinda ¢ikarilip ¢ikarilmadigimin incelenmesi gerekecektir. Bu
durumlarin varlig1 halinde Cumhurbaskanlig1 yetkisini kullanarak Cumhurbaskan1 yardimecis tarafindan ¢ikarilan
CBK’larin da hukuken gecerli olacagi degerlendirilmektedir.

Cumhurbagkan1 tarafindan, Cumhurbagkan1 karar1 ile diizenlenmesi gereken bireysel bir islemin
Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ad1 altinda yapilmasmin dniinde herhangi bir engel bulunmamaktadir (Ozdemir,
2021, s. 3238). Veyahut kanunlarin yaptigi atif ile Cumhurbagkani tarafindan diizenleyici idari islem olarak
diizenlenmesi gereken ve idari yargi denetimine tabi olmasi gereken bir kural Cumhurbagkanligi kararnamesi ile
diizenlenebilecektir (Aslan, 2019, s. 155; Adadag, 2019, s. 268). Anayasa Mahkemesi tarafindan belirlenen tek
kistas, bu gibi durumlarda CBK’nin sekil denetiminde yetersiz kalacaktir. Kanaatimizce bu gibi durumlarda
Mahkeme kendisini sekil denetimi yapmakla yetkili saymali ve s6z konusu CBK’larin sekil yoniinden denetimini
yaparak iptal etmelidir.

Anayasa Mahkemesi, CBK’larin sekil yoniinden denetimi ile ilgili olarak vermis oldugu ilke kararinda (AYM,
2022b), ilk olarak CBK’larin sekil yoniinden denetiminin kapsamina hangi hususlarin déhil olduguna, baska bir
ifadeyle anilan denetimde CBK’nin hangi unsurlar yoniinden denetlenecegine dair Anayasa’da agik bir hitkkme yer
verilmedigini, bununla birlikte Anayasa Mahkemesinin CBK rejimini diizenleyen anayasal hiikiimlerden hareketle
CBK’nin maddi olarak varlik kazanabilmesi igin gerekli anayasal unsurlarin neler oldugunu tespit etmesinin
oniinde bir engel bulunmadigini, esasen Anayasa Mahkemesinin CBK’larin sekil bakimindan denetimine iligkin
gorev ve yetkisini icra edebilmesi boyle bir tespitin yapilmasini gerekli kildigin1 sdylemistir. Daha sonra, sekil
denetiminin kapsamini belirlemistir. Mahkemeye gore, Anayasa’nin 104. maddesinin 17. fikrasinin 1. cimlesinde
“Cumbhurbagkan, yiiriitme yetkisine iliskin konularda Cumhurbagkanligi kararnamesi ¢ikarabilir.” denilmektedir.
Anilan hiikiimden CBK ¢ikarma yetkisinin bizzat Cumhurbagkani’na ait ve tek basina kullanilmasi1 gereken bir
yetki oldugu dolayistyla CBK’nin Cumhurbagkani disinda bir merciin teklif, onay gibi herhangi bir islemini ya da
katilimin1 gerekli kilmayan, Cumhurbaskani’nin asli diizenleyici nitelikteki bir islemi oldugu anlagilmaktadir. Bu
itibarla CBK’larin sekil yonlinden Anayasa’ya uygun olup olmadiginin denetiminde incelenmesi gereken husus
CBK’nin Cumhurbagkani tarafindan ¢ikarilip ¢ikarilmadigidir. Anayasa Mahkemesi vermis oldugu ilke kararinda,
bir normun ihdasina yol agan sebeplerin, boyle bir diizenlemeye neden ihtiya¢ duyulduguna dair gerekgelerin
bizzat kural koyucunun kendisi tarafindan ortaya konulmus olmasinin o kuralla ilgili anayasallik denetiminin daha
saglikli ve etkin bir sekilde gergeklestirilmesine katki saglayacaginin altin1 ¢izmekle birlikte, Anayasa
Mahkemesinin CBK’larin sekil bakimindan Anayasa’ya uygunlugunu inceleme yetkisinin CBK’larin
gerekgelerinin bulunup bulunmadig yoniinden bir denetim yapilmasini kapsamadig1 sonucuna ulagsmistir (AYM,
2022b, s. 12).
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3.2.2. Esas Bakimindan Denetim

Anayasa Mahkemesi tarafindan yapilan esas denetiminde kural olarak normlarin sebep, amag¢ ve konu unsurlari
yoniinden denetimleri yapilir (Atar, 2019, s. 348; Yelken, 2022, s. 49). Esas yoniinden yargisal denetimin bu
unsurlar yoniinden yapilmasinda 6zellikle kanunlarin denetiminde idari islemler ile kanunlarm nitelik farklari
oldugu, bu unsurlar yoniiyle yapilan denetimlerin pek yarar saglamadigi ve bazi anayasal aykiriliklarin ortaya
ciktigr yoniinde goriisler (Ozbudun, 2022, s. 400) olsa da Cumhurbaskanhig: kararnamelerinin idari islemlerle
benzer nitelikte oldugu goz Oniine alindiginda bu unsurlarin niteliklerine uygun diistigi 6l¢tide kiyasen
uygulanmasinin yerinde oldugu degerlendirilmektedir.

Idare hukukunda sebep unsuru, idareyi s6z konusu islemi yapmaya ya da yasaklanan bir islemi yapmamaya iten
maddi, hukuki ya da fiili nedenler olarak tanimlanir (Kaplan, 2020, s. 257). Idare tarafindan takdir hakki
kullanilmast da sebep unsuru icinde yer almaktadir. Sebep unsuru bakimindan yapilacak denetim hususunda
CBK’larin tesis edilmesi i¢in Anayasa ile belirlenen herhangi bir maddi ya da hukuki sebep bulunmamaktadir. Bu
sebeple Mahkeme tarafindan sebep unsuru yoniinden denetim takdir hakkinin kullanilmasi yéniinden yapilabilir.
Takdir hakkinmn kullanimina yonelik yapilacak denetimde yerindelik denetimi yapilmamasina (Eren, 2022, s.
1130) 6zen gosterilmelidir.

Mahkeme tarafindan CBK’lara yonelik yapilan denetimde, iptali talep edilen kurallarin 6nce konu bakimidan
Anayasa’ya uygunlugu denetlenmekte, sonra i¢erik yoniinden denetimi yapilmaktadir. Anayasa Mahkemesinin de
vurguladigi gibi, CBK’larin yargisal denetiminde 6ncelikle Anayasa’nin 104. maddesinin 17. fikrasinda belirtilen
konu bakimindan yetki kurallarina uygunlugunun ele alinmasi gerekir. Anilan fikra yoniinden herhangi bir
aykirilik tespit edilmemesi durumunda ise bu defa CBK’larin igerik yoniinden Anayasa’ya uygunluk denetimi
yapilmalidir (AYM, 2020e, § 13). igerik yoniinden yapilan denetimde de genellikle sebep unsuru ve amag unsurlar
yoniinden denetlenirler.

Anayasa Mahkemesinin igerik yoniinden yaptig1 denetimde' iptali talep edilen kurallar Cumhurbaskani’nin takdir
hakki kapsaminda kaldig1 gerekgesi ile sebep yoniinden Anayasa’ya aykiri bulunmamastir.

Idare hukukunda amag unsuru, yapilan islem ile ulasilmak istenen sonuctur. Biitiin idari islemlerin nihai amac1
kamu yararidir. Kamu yarar1 diginda farkli bir amag ile idari bir islem tesis edilmesi hukuka uygun degildir (Atay,
2019, s. 258). CBK’larin denetiminde de Mahkeme igerik yoniinden yaptigt denetimde kuralin hukuk devleti
ilkesine uygun olup olmadigini ve bu kapsamda kamu yararinin saglanip saglanmadigini denetlemektedir. Ancak
amag¢ unsuru yoninden yapilacak denetimin kolayca yerindelik denetimine doniigebilecegi gbz Oniinde
bulunduruldugunda, Mahkeme kamu yararinin agik ve somut bir sekilde ihlal edildigi kanisina varmadik¢a bu
denetimi yapmamalidir (Gézler, 2021, s. 1260; Ozbudun, 2022, s. 403).

Anayasa Mahkemesi tarafindan CBK’lara iligkin verilen bazi kararlarda iptali talep edilen kuralin hukuk devleti
ilkesinin bir geregi olarak kamu yarar1 amaciyla ¢ikarilmalar1 gerektigi, kamu yararinin bireysel yarardan tistiin
olan toplumsal fayday:1 saglamasi gerektigi ve kamu yarar1 disinda bir amag i¢in ¢ikarildigi agik olarak anlagilan
diizenlemenin ama¢ unsuru bakimindan Anayasa’ya aykiri oldugu vurgulanmistir. Ayrica bu denetimin kamu
yararinin dogru kullanilip kullanilmadig: degil de incelenen diizenlemenin kamu yarar1 diginda bagka bir saikle ya
da toplumsal fayda yerine belirli bir grubun faydasina olup olmadiginin denetimiyle sinirli oldugu da
belirtilmistir.'¢

Idari islemlerde konu unsuru; idari islem ile meydana gelen sonucu, hukuk dleminde meydana gelen degisikligi
ifade eder. Yani islemin icerigi konu unsurunu olusturur (Caglayan, 2017, s. 208; Atay, 2019, s. 256). Anayasa’da

“... Dolayistyla Cumhurbaskani’nin Anayasa’nin 106. maddesinin on birinci fikrasi uyarinca kendisine taninan takdir yetkisini kullanarak
dava konusu birinci kural uyarinca Bakanlik i¢in yurt disi teskilati olugturmasinda Anayasa’nin anilan maddesine aykiri bir yon
bulunmamaktadir.” (AYM, 2020a). “Anilan hiikkiim uyarinca Cumhurbagkan1t CBK’yla idarenin teskilatlanmasi konusunda Anayasa’nin
temel ilkelerine ve bu alanla ilgili 5ngordiigii kurallarina bagli kalmak kosuluyla bakanliklarin ve bakanliklara dair yetki kapsaminda kaldig:
degerlendirilen Cumhurbagkanligi merkez teskilati ile Cumhurbaskanligma bagli kurum ve kuruluslarin teskilat yapisinin ne sekilde
olacagini belirleme hususunda takdir yetkisine sahiptir.” (AYM, 2021a).

“Hukuk devletinde kanunlarin ve CBK’larin kamu yarar1 gozetilerek ¢ikarilmasi zorunludur. Kanunlarin ve CBK’larin kamu yararinin
saglanmasi amacina yonelik olmasi, genel, objektif, adil kurallar icermesi ve hakkaniyet Slgiitlerini gézetmesi hukuk devleti olmanin
geregidir. Bu nedenle kanun koyucunun ve yiiriitme organinin hukuki diizenlemelerde kendisine taninan takdir yetkisini anayasal sinirlar
i¢inde adalet, hakkaniyet ve kamu yarari 6lgiitlerini goz 6niinde tutarak kullanmasi gerekir.” (AYM, 2021b).
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kanunlar acisindan kural olarak konu sinirlamas: getirilmedigi halde, CBK’larin diizenlenecegi ve
diizenlenemeyecegi konular 6zel olarak belirtilmistir (AYM, 2022¢c; AYM, 2022d)."

Anayasa Mahkemesi tarafindan CBK’lar 6zelinde konu bakimindan yapilan denetimde de Anayasa’nin amir
hiikiimleri g6z Oniinde bulundurularak kuralin konu bakimimdan yetki kurallarina uygun olup olmadigi
denetlenmektedir. Bu kapsamda Mahkeme tarafindan CBK diizenlemesinin yiiriitme yetkisine iliskin olup
olmadig, yasak alanlarin diizenlenip diizenlenmedigi, miinhasiran kanunla diizenlenmesi gereken bir konuda olup
olmadigi, herhangi bir kanunda agik olarak diizenlenip diizenlenmedigi, idarenin biitiinliigi ve kanunla
diizenlenecegi ilkesinin istisnalarini olusturan ve Anayasa’da CBK ile diizenlenecegi agik olarak hiikiim altina
alman diizenlemelerden olup olmadig1 hususlar1 yoniinden incelenmektedir (AYM, 2023b; AYM, 2022¢).'8

3.3. Cumhurbaskanhgi Kararnamelerinin Kanunlara Uygunlugunun Denetiminin Yapilmasi Sorunu

Anayasa Mahkemesi’nin Anayasa’nin 148. maddesi lafzina uygun olacak sekilde yaptigi denetim anayasallik
denetimidir. Yani denetleyecegi normun Anayasa’ya uygun olup olmadiginin denetlenmesidir. Bu yaklagima gore
Mahkeme denetleyecegi tim normlar1 yalnizca Anayasa’ya uygun olup olmadigi acisindan denetleyebilecektir.
Kanunlar ve Anayasa degisiklikleri i¢in dogru olan bu yaklagim CBK’lar i¢in tam olarak dogru degildir.

CBK’lar da kanunlar gibi asli ve ilk elden ¢ikarilan diizenlemelerden olmasina ragmen kanunlar gibi yasamanin
genelligi ilkesine gore her konuda ¢ikarilamazlar. CBK’lar konu bakimindan Anayasa ile sinirlandirildiklar:
konularda ¢ikarilamazken, genel ve 6zel olarak Anayasa ile yetkilendirildikleri konularda ¢ikarilabilirler. Anayasa
ile yapilan sinirlamalar i¢inde ise “miinhasiran kanunla diizenlenen” ve “kanunlarda agik olarak diizenlenen”
konularda ¢ikarilamama, “kanunlar ile ¢eligmeme” ve “ayni konuda kanun ¢ikarilma” durumunda hiikiimsiiz
kalma gibi sinirlamalar mevcuttur (Gozler, 2021, s. 1235). Dolayisiyla Anayasanin 104. maddesinin 17. fikrasinin
lafzina gére CBK’larin Anayasa’ya uygunlugunun denetlenmesi i¢in kanunlara uygunlugunun da denetlenmis
olmasi gerekmektedir. Dolayistyla CBK’larin kanunlara uygunlugunun denetlenemeyecegine (Aslan, 2019, s.
152) yonelik ifadeler yerine CBK’larin kanunlara uygunlugunun denetlenmesi suretiyle dolayl: (Gozler, 2021, s.
1235) bir anayasallik denetiminin yapildig1 daha dogru bir ifade olur.

2017 Anayasa degisikligi ile KKH’lara yonelik diizenlemeler kaldirilmis ve bunlarin yerlerini CBK’lar almistir.
Ancak baska bir kanun ile yiriirlikten kaldirilmayan KHK’lar hukuk alemindeki varliklarint korumuslardir.
“KHK’larin Anayasa’nin miilga hiikiimlerinde belirtilen niteligi, ... getirilis amaci, Anayasa Mahkemesinin
KHK’larla ilgili igtihad1 ve uygulama dikkate alindiginda KHK’larin kanun hiikmiinde olduklart gériilmektedir.”
(AYM, 2020b, § 39). Dolayisiyla CBK g¢ikarilabilmesi i¢in kanunlar ile ilgili sinirlamalar KHK’lar1 da
kapsamaktadir. Anayasa Mahkemesinin yerlesik igtihatlart da bu yondedir (AYM, 2022f; AYM, 2021a; AYM,
2020a). Yani CBK’larin anayasallik denetimi dolayli olarak hem kanunlara uygunlugunun hem de KHK’lara
uygunlugunun denetimini kapsamaktadir.

4., ANAYASA MAHKEMESI KARARLARININ iSTATIKSEL OLARAK DEGERLENDIRILMESI

Anayasa Mahkemesi tarafindan CBK’lara iliskin ilk karar 22.01.2020 tarihinde verilerek 13.05.2020 tarihinde
Resmi Gazete’de yayimlanmistir. O tarihten bugiine kadar (20.06.2023) toplam 43 CBK hakkinda verilen karar
Resmi Gazete’de yayimlanmuigtir.

2017 Anayasa degisikliginden sonra yayimlanan ilk CBK olan “l1 sayili Cumhurbaskanlhigi Teskilat1 Hakkinda
Cumhurbaskanlig1 Kararnamesi”, 10.07.2018 tarihinde yayimlanmistir. Hali hazirda yayimlanmis olan son CBK
ise 16.06.2023 tarihinde yayimlanan “149 sayili Emniyet Genel Miidiirliigiine Kadro Thdas Edilmesine iliskin
Cumhurbagkanligi Kararnamesi’dir. T.C. Cumhurbaskanligit mevzuat bilgi sistemi verilerine gore halen
yiriirlikte olan 39 adet CBK ve miilga olan 16 adet CBK bulunmaktadir. Yiiriirlikkte olan CBK’lardan 7 tanesi
olaganiistii hal kapsaminda ¢ikarilan CBK’lardandir. Yargi denetimine tabi olan CBK sayis1 da dikkate alindiginda
Mahkeme tarafindan yapilan 43 karara iliskin yargisal denetim azimsanmayacak derecede fazladir.

17" Bkz. Anayasa m. 104/17, m. 104/9, m. 106/Son, m. 108/son, m. 118/son ve m. 123.

'8 “CBK’larin yukarida belirtilen konu bakimindan yetki kurallarma uygun olarak ¢ikarilmasi gerekmektedir. Aksi takdirde igerigi

Anayasa’ya aykirilik olusturmasa bile bu diizenlemelerin Anayasa’ya uygunlugundan séz edilemez. Dolayisiyla CBK’larin yargisal
denetiminde 6ncelikle Anayasa’nin 104. maddesinin on yedinci fikrasinda belirtilen konu bakimindan yetki kurallarina uygunlugunun ele
alinmasi gerekir.” (AYM, 2021a).
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Mahkeme tarafindan yapilan 43 denetimde toplam 153 hiikiim incelenmistir. Incelenen hiikiimlerin 78’inde “RET”
karari, 60’inda “IPTAL” karar1 verilmis, 15 hiikiim hakkinda da karar verilmesine yer olmadigi veya ayirma

yoniinde karar verilmistir. Verilen kararlarin %51°1 iptal talebinin/itirazin reddi yoniindedir. CBK kararlarmin
yillara gore karsilastirmali incelenmesine dair ¢izelge Tablo 1-3’dedir.

Tablo 1. Anayasa Mahkemesi’'nin CBK Denetimi Tiirleri ve Sekilleri

Karar Sayis1  Incelenen Hiikiim Iptal Davasi  itiraz Davasi  Esas Denetimi Sekil Denetimi
2020 9 20 9 0 9 0
2021 11 29 11 0 11 0
2022 17 95 17 0 16 1
2023 6 9 5 1 4 3
Toplam 43 153 42 1 40 4

Tablo 2. Anayasa Mahkemesi’nin CBK Denetimi Hiikiimlerinin Incelenmesi

Karar incelenen KVYO/Ayirma iptal Edilen iptal Ret Verilen Ret

Sayisi Hiikiim Hiikmii Hiikiim Yiizdesi Hiikiim Yiizdesi
2020 9 20 0 5 25% 15 75%
2021 11 29 1 5 17% 23 79%
2022 17 95 14 48 51% 33 35%
2023 6 9 0 2 22% 7 78%
Toplam 43 153 15 60 39% 78 51%

Tablo 3. Anayasa Mahkemesi’nin CBK Denetim Kararlarinda Oybirligi-Oyg¢oklugu Durumu

Incelenen Oybirligi Oybirligi Oycoklugu  Oycoklugu Bes ve Ustii Bes ve Ustii
Hiikiim Kararlar Yiizdesi Kararlar Yiizdesi Karsioy Yiizdesi
2020 20 7 35% 13 65% 4 31%
2021 29 7 24% 22 76% 11 50%
2022 95 54 57% 41 43% 25 61%
2023 9 4 44% 5 56% 4 80%
Toplam 153 72 47% 81 53% 44 54%

Kaynak: Tablo (1-3) baska bir kaynakta yer almamaktadir. Tablolarda yer alan veriler Anayasa Mahkemesinin CBK norm denetimi
kararlarinin Resmi Gazetede yayimlananlarm ayrimtili incelenmesi neticesinde gikarilmistir.

Icinde oldugumuz 2023 yilinda Mahkeme tarafindan yapilan denetim miktarmin artacagi goz Oniinde
bulunduruldugunda yillara gore yapilan denetim miktar1 artma egilimindedir. 2020-2023 yillarinda yapilan
denetim sayisi sirastyla 9-11-17 ve 6; incelenen hiikkiim sayilart 20,29,95 ve 9°dur. Kararlarda dikkat ¢eken bir
diger husus da oybirligi ile alan karar say1sinin oygoklugu ile alinan karar sayisindan daha az olmasidir. Ozellikle
2021 yilinda oybirligi ile alinan karar ytizdesi %24 tiir. Yani 2021 y1linda incelenen her 4 hiikmiin 3’tinde en az 1
iiye karara katilmayarak karst oy kullanmistir. Kars1 oy kullanilmasi ile ilgili dikkat ¢ceken bir diger husus ise
oycoklugu ile hiikkiim kurulan kararlarin %54’iinde en az 5 veya daha fazla iiyenin kars1t oyunun bulunmasidir.
Hatta kararlarda 6 ve 7 karst oy kullanilan karar yiizdesi %49’dur. Yani 1-2 iiyenin farkli diisiinmesi durumunda
kararlarin dortte birinin yonii degisecektir. Bunlarin neredeyse tamami ret karari verilen kararlardir.

Mahkemenin verdigi kararlar1 inceledigimizde agilan 43 davanin 42’sini TBMM {iye tamsayisinin en az beste biri
oranindaki milletvekilleri tarafindan agilan iptal davasi olusturmakta iken, bir tanesi Danigtay 12. Dairesi
tarafindan yapilan itiraz bagvurusudur. Ayrica Mahkeme tarafindan verilen 43 kararin 39’unda esas denetimi
yapilmig, dort kararinda sekil denetimi yapilmig ve bir kararda incelenen iki hiikiimden birisi i¢in esas, birisi i¢in
sekil denetimi yapilmistir. Sekil denetimi yaptig1 kararlarin tamami 2023 yilinda yapilmis ve tamamina oybirligi
ile “RET” karar1 verilmistir. Mahkeme tarafindan verilen CBK’lara iliskin kararlardan 6énemli goriilenlerden
bazilar1 asagida ayrica belirtilmistir.
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Mahkeme’nin 11.06.2020 tarihli, 2018/155 E. ve 2020/27 K. say1l1 karari ile “(19) numarali Yeni Kurulan Baz1
Idarelerin Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununa Ekli Cetvellere Eklenmesine Dair Cumhurbagkanligi
Kararnamesi’nin 1. maddesiyle 5018 sayili Kanun’a ekli (I) Sayili Cetvel’in sonuna eklenen siralarin™ iptaline

karar vermistir. Mahkeme tarafindan s6z konusu kararda iptali talep edilen kuralin yiiritme yetkisine degil, yasama
yetkisine ait oldugu ve bu konuda CBK ile diizenleme yapilamayacagi belirtilmistir. (AYM, 2020c)

Mahkeme’nin 12.06.2020 tarihli, 2019/105 E. ve 2020/30 K. sayili karar1 ile “(1) numarali Cumhurbagskanlig
Teskilatt Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesi’nin degistirilen 353. maddesinde yer alan °...ve yurtdist...’
ibaresinin” iptal talebinin reddine karar vermistir. Mahkeme iptali talep edilen kurali Anayasa’nin 106. maddesinin
11. fikras1 kapsaminda bakanliklarin teskilat yapisina iligkin olarak gormils ve CBK tarafindan diizenleme
yapilabilecek 6zel alanlar igerisinde (mahfuz alan) degerlendirmistir. Kararin devaminda ayn1 konuda kanuni bir
diizenlemenin de olmadig1 vurgulanmis ve bu ac¢idan da bir degerlendirme yapilmistir. Bu degerlendirmelerden
c¢ikaracagimiz sonug¢; Mahkemenin CBK’larin mahfuz alani oldugunu kabul etmedigi yoniindedir. Aksi halde
Mahkeme tarafindan bu alanin yalnizca CBK ile diizenlenebilecegine atif yapmasi ve kuralin kanuni bir
diizenlemede agik olarak diizenlenip diizenlenmedigi hususunu incelememesi gerekirdi. Ayni kararin igerik
yoniinden yapilan incelemesinde “yiiriitme organmin CBK c¢ikarmaya yetkili oldugu konuya iliskin her tiirli
ayrintty1 CBK ile diizenlemesi ... gerekli olmayip CBK ile konuya iliskin temel kurallari belirledikten ve genel
gergeveyi ¢izdikten sonra bu c¢ergevenin i¢inde kalan hususlar’” idareye birakmasinda sakinca olmadigi
belirtilmistir. Karara karsi oy kullanan bir iiye tarafindan ise Anayasa’nin 123. maddesi ile CBK’lara yalnizca
tiizel kisiligin kurulmasina yonelik yetki verildigi, bunlarin gérev ve yetkilerinin kanunla diizenlenmesi gerektigi
vurgulanarak kuralin iptal edilmesi gerektigi belirtilmistir (AYM, 2020a).

Mahkeme’nin 30.12.2020 tarihli, 2019/71 E. ve 2020/82 K. say1li karar1 ile “(14) numarali Iletisim Baskanlig
Teskilatt Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesi’nin degistirilen 14. maddesinin 1. ciimlesinde yer alan
‘faaliyet, orgiitlenme ve insan kaynaklari’ ibareleri” icerik yoniinden Anayasa’ya aykir1 olduklar1 gerekcesiyle
iptallerine karar verilmistir. S6z konusu CBK kurali haber ajanslarma iligkindir. Kurala iliskin yapilan konu
bakimindan yetki incelemesinde bakanliklara yonelik verilen 6zel yetkinin Cumhurbaskanligini da evleviyetle

yetkilendirdigi kabul edilerek, kuralin konu bakimindan Anayasa’ya aykirt olmadigina karar verilmistir (AYM,
2020d).

Mahkeme’nin 3.03.2021 tarihli, 2018/134 E. ve 2021/13 K. sayili karari ile “(14) numarali iletisim Baskanlig1
Teskilatt Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesi”nin 21. maddesinin 3. fikrasinin ‘... Bu suretle
calistirilacaklarin s6zlesme usul ve esaslari ile ticret miktar1 ve her ¢esit 6demeleri Cumhurbaskaninca tespit
edilir.” diizenlemesinin konu bakimindan yetkisiz oldugu gerekgesiyle iptaline karar verilmistir. Kararda
KHK’larin da kanunlar gibi kabul edilmesi gerektigine atif yapilarak, 375 sayili KHK’da agikca diizenlenen
konuda ¢ikarilan hitkmiin Anayasa’ya aykiri olduguna karar verilmistir (AYM, 2021a).

Mahkeme’nin 18.03.2021 tarihli, 2018/127 E. ve 2021/18 K. sayili karar1 ile “(10) numarali Resmi Gazete

Hakkinda Cumhurbaskanligt Kararnamesi” ile diizenlenen “...liizum goriildiigi takdirde,...” ve “...uygun
bulunmayan veya...” ibareleri esas yoniinden incelenmistir. CBK nin “...liizum goriildiigii takdirde,...” ibaresinin
Anayasa’ya aykirt olduguna iliskin bagvuru oybirligi ile reddedilirken, “...uygun bulunmayan veya...” ibaresine

iligkin bagvuru 6 iiyenin karsi oyuna ragmen oygokluguyla reddedilmistir. Anayasa’ya aykirilik bagvurusu
oycoklugu ile reddedilen ibare incelendiginde, idareye vesayet yetkisi veren bir diizenleme oldugu agiktir. Ayrica
$6z konusu CBK’nin diizenledigi konuda ¢ikarilan 3011 say1l “Resmi Gazete’de yayimlanacak olan yonetmelikler
hakkinda Kanun™ halen yiiriirliiktedir. Kararda “...lizum gortildiigi takdirde,...” ibaresinin 3011 sayili Kanun’un
acikca diizenledigi bir konuda olup olmadigi hususu hi¢ incelenmemistir. Kararin karst oy goriiglerinde de
belirtildigi izere Anayasa’nin 123. maddesinin 1. fikrasi, 166. maddesinin 3. fikrasi, 127. maddesinin 2. fikrasi ile
3011 sayili Kanun g6z oniinde bulunduruldugunda denetime konu olan CBK’nin ilgili ifadesinin miinhasiran
kanunla diizenlenmesi gereken alanlardan oldugu veya agik¢a kanunda diizenlendigi gerekgeleri ile iptal
edilmesinin daha uygun olacagi degerlendirilmektedir. (AYM, 2021c)

Mahkeme’nin 18.03.2021 tarihli, 2020/58 E. ve 2021/19 K. sayili karar1 ile “(62) numarali Tiirkiye Cumhuriyet
Merkez Bankast Meclisi Uyeligi Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesi” ile diizenlenen devlet
iiniversitelerinde dgretim gorevlisi kadrosu ile T.C. Merkez Bankasi’nin meclis iiyeliginin birlesebilecegine iliskin
kural, Anayasa’nin 130. maddesi ile kanunla diizenlenecegi dngoriilen bir kural oldugu gerekgesi ile Anayasa’ya
aykar1 goriilerek iptal edilmistir. Karara karsi oy kullanan iig iiye tarafindan, Mahkeme tarafindan tiim kararlarinda
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belirtilen kanunlarin mahfuz alani olduguna dair kabullerine karsin, kanunlarda agik olarak bir diizenleme olmadig1
gerekgesi ile iptal yoniindeki karara aksi yonde goriis bildirmislerdir (AYM, 2021a).

Mahkeme’nin 28.09.2022 tarihli, 2021/90 E. ve 2022/108 K. sayili karari ile “(1) numarali Cumhurbagkanligi
Teskilatt Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararnamesi’ne eklenen 458/B maddesinin (g) bendinde yer alan
‘...islettirmek...” ibaresinin” igerik yoOniinden incelenmesi neticesinde sdz konusu kuralin hukuk devleti
gereklerinden olan belirlilik ilkesine aykir1 bir diizenleme oldugu gerekgesi ile yedi liyenin karst oyuna ragmen
s6z konusu ibarenin iptaline karar verilmistir (AYM, 2022g).

Mahkeme’nin 13.12.2022 tarihli, 2022/98 E. ve 2022/157 K. sayili karari ile “(104) numarali Kapadokya Alan
Baskanligi Hakkinda Cumhurbaskanligi kararnamesi ile Ust Kademe Kamu Yéneticileri ile Kamu Kurum ve
Kuruluglarinda Atama Usullerine Dair Cumhurbaskanligi Kararnamesinde Degisiklik Yapilmasi Hakkinda
Cumhurbagkanligi Kararnamesi’nin” sekil yoniinden incelenerek iptal talebinin reddine oybirligi ile karar
verilmistir. S6z konusu karar sekil yoniinden yapilan ilk incelemedir. Karar ile CBK’larin sekil incelemesinde
hangi hususlarin denetiminin yapilacag belirtilmig ve diger tim sekil denetimi yapilan kararlarda bu karara atif
yapilmistir. Emsal nitelikteki bu karara gore; sekil denetimi yalnizca CBK’nin Cumhurbagkani tarafindan ¢ikarilip
¢ikarilmadigimin denetlenmesinden ibarettir. CBK nin gerekgeli olup olmadigi bu denetim kapsaminda incelenmez
(AYM, 2022b).

Mahkeme’nin 30.11.2022 tarihli, 2020/4 E. ve 2022/147 K. say1l1 karart ile “(49) numarali Cografi Bilgi Sistemleri
Hakkinda Cumhurbagkanlig1 kararnamesi’nin 14/4 maddesinin kalan kism1” i¢in yapilan denetimde Anayasa’nin
104. maddesinin 17. fikrasinin 6. ciimlesi ile diizenlenen TBMM nin ayni konuda kanun ¢ikarmasi durumunda
CBK’nin hiikiimsiiz kalacag1 diizenlemesine atif yapilarak, sonradan ¢ikan kanuni bir diizenlemenin varligi
nedeniyle kural hakkinda oybirligi ile “karar verilmesine yer olmadig1” karari verilmistir (AYM, 2022a).

Mahkeme’nin 05.04.2023 tarihli, 2022/71 E. ve 2023/65 K. sayili karar1 ile “(1) numarali Cumhurbagkanlig1
kararnamesi’'nin 274/A maddesi” kamu hizmetine girme ve hizmete alinmada hangi kosullarin aranacagmnin
Anayasa’nin 70. maddesi ile diizenlendigi ve bu alanin CBK’larin yasak alani oldugu gerekgesi ile iptal edilmistir.
S6z konusu karar kaymakamliga alinma ile ilgilidir ve somut norm denetimine konu olan ilk ve tek karardir.
Kararda somut norm denetiminin kosullar1 ilk inceleme safhasinda incelenerek, kosullarin olustugunun tespit
edilmesinden sonra esas incelemesine gegilmistir (AYM, 2023a).

5. SONUC

2017 Anayasa degisikliginin sonucu olarak bagkanlik hiikiimet sistemi ile yiirlitme erki giiclendirilmis ve
yiiriitmenin tasarrufu olan KHK’larin yerine Cumhurbagkanligi kararnameleri Tiirk hukuk tarihindeki yerini
almistir. Bu siiregten itibaren 6zellikle CBK’larin hukuki niteliginin ne oldugu, normlar hiyerarsisindeki yeri ve
mahfuz alaninin olup olmadigi konularinda tartismalar baslamigs ve halen devam etmektedir. Bu konulardaki
kanaatimiz yukarida ayritili olarak agiklandigi iizere; CBK’larin her ne kadar yasama islemlerine benzer
ozellikleri olsa da birer idari islem olduklari, normlar hiyerarsisinde kanunlarin altinda yer aldiklar1 ve mahfuz
alanlarinin olmadig1 yoniindedir.

CBK ’lar birer idari islem olmasina karsin Anayasa’nin ilgili maddelerinin amir diizenlemesi ile yargisal denetimi
sekil ve esas bakimindan Anayasa Mahkemesi tarafindan yapilmaktadir. Mahkeme tarafindan bu denetim, soyut
ve somut norm denetimi yoluyla yapilmaktadir. CBK’larin yargisal denetimi konusunda oybirligi ile alinan karar
sayisinin daha az olmasi, kars1 oy gerekgeleri ve Anayasa Mahkemesinin iiyelerinin se¢imindeki tartismalar goz
oniinde bulunduruldugunda etkin bir denetim yapilmadig1 sonucuna ulasiyoruz.

Cumhurbagkanligi kararnameleri disinda Cumhurbagkani tarafindan karar, yonetmelik veyahut baska adlarla
diizenleyici islem yapilabilmektedir. Bunun sonucu olarak Cumhurbagkani tarafindan tesis edilen islemler kural
olarak idari yargi denetimine tabi iken CBK s6z konusu oldugunda Anayasa Mahkemesinin denetimine tabidir.
S6z konusu denetimin etkin yapilamadigi hususu da géz oniinde bulunduruldugunda, CBK’larin da yiiriitmeye
iliskin diger tiim islemlerde oldugu gibi idari yargi denetimine tabi olmasinin yerinde olacagi
degerlendirilmektedir.

Anayasa Mahkemesi tarafindan CBK ’lara iliskin olarak yapilan sekil denetiminde bunlarin sekil ve usul kurallar
Anayasal olarak belirlenmedigi i¢in hangi konularda denetim yapilacagi Mahkeme tarafindan tespit edilmektedir.
Bu tespit sonucunda Mahkeme tarafindan CBK’larin yalnizca Cumhurbaskan tarafindan ¢ikarilip ¢ikarilmadig
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ile smirli bir denetim yapilabilecegine karar verilmistir. Ancak adlandirma sorunu yasanmasi durumunda yani
Cumhurbagkanlig1 kararnamesi adi altinda diger diizenleyici islemlerin yapilmasi durumunda yapilacak sekil

denetiminde sadece Cumhurbaskani tarafindan ¢ikarilma kosulunun saglanmasiyla yetinilmemesi ve adlandirma
sorununa iliskin denetimin de yapilmasi gerekmektedir.

YAZARLARIN BEYANI
Katki Oram Beyani: Yazarlar caligmaya esit oranda katki saglamistir.
Destek ve Tesekkiir Beyami: Caligmada herhangi bir kurum ya da kurulustan destek alinmamustir.

Catisma Beyani: Calismada herhangi bir potansiyel ¢ikar ¢atigmasi s6z konusu degildir.
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