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IDARI TESKILATLANMADA KANUNILIK
ILKESI VE CUMHURBASKANLIGI
KARARNAMELERI'?

THE PRINCIPLE OF LEGALITY IN
ADMINISTRATIVE ORGANIZATION AND
PRESIDENTIAL DECREES

Ozlem OZTURK ATALAR?

OZET

Hukuk devleti ilkesinin bir izdlisimii olan kanunilik ilkesi, vatandaslar
acisindan idarenin gorev ve yetkileri ile faaliyetlerinin ongortilebilirligini ve idarenin
hukuka uygun hareket etmesini ifade etmektedir. Bununla birlikte, 9 Temmuz
2018 tarihinde yiiriirliige giren Anayasa degisikligi ile idarenin cumhurbaskanligi
kararnamesiyle de kurulabilmesi, idarenin kanuniligi ilkesinden taviz verilip
verilmedigi tartismalarini da beraberinde getirmistir. Bu makalede, idarenin kanuniligi
ilkesi cercevesinde idarenin cumhurbaskanligi kararnamesi ile kurulmasinda énem
arz eden hususlar tartistlmistir. Temel kabuliimiiz, normlar hiyerarsisi a¢isindan
kanun ile cumhurbaskanlig1 kararnamesi arasinda, “kanun lehine esitler arasi birinci”
iligskisinin oldugudur. Calismanin sonucu ise, idarenin cumhurbagskanlig1 kararnamesi
ile kurulmasimin “kanuni idare” ilkesine aykirilik teskil etmeyecegidir: Anayasa’ya
gore idarenin sekli anlamda bir kanuna dayanmasi zorunlulugu bulunmamaktadir ve
cumhurbaskanlig1 kararnamesi ¢ikarilmasi yasama yetkisinin devredildigi anlamina
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gelmemektedir. Bununla birlikte, cumhurbagkanligi kararnamesi ile her idare
kurulamayacak ve idare ile dogrudan ilgili olan personelin 6zliik durumu, kisi hak ve
Ozgiirlikklerine etki eden idari yaptirimlar ve kolluk yetkisi gibi 6nemli bazi hususlar
diizenlenemeyecektir.

Anahtar Kelimeler: idarenin kanuniligi ilkesi, cumhurbaskanlig1 kararnamesi,
konu bakimindan yetki sinirlari, idarenin teskilatlanmasi.

ABSTRACT

The principle of legality, which is a projection of the principle of the rule of
law, refers to the predictability of the duties and powers of the administration and
its activities from the point of view of citizens and the administration's compliance
with the law. However, the fact that the Constitutional amendment, which entered
into force on July 9, 2018, could also establish the administration by presidential
decree has brought with it discussions about whether the principle of legality of the
administration has been compromised. In this article, the issues that are important for
the establishment of the administration by presidential decree within the framework of
the principle of legality of the administration are discussed. Our basic acceptance is
that there is a “first among equals in favor of the law” relationship between the law
and the presidential Dec Decrees in terms of the hierarchy of norms. The conclusion
of the study is that the establishment of the administration by presidential decree will
not constitute a violation of the principle of “legal administration”: according to the
Constitution, there is no obligation for the administration to be based on a law in
the sense of its form and the issuance of a presidential decree does not mean that the
legislative authority has been transferred. However, not every administration can be
established by presidential decree, and some important issues such as the personal
status of personnel directly related to the administration, administrative sanctions
affecting personal rights and freedoms, and law enforcement authority cannot be
regulated.

Keywords: The principle of legality of the administration, presidential decree,
limits of authority in terms of subject matter, organization of the administration.
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GiRiS

Idare, kamu hizmetlerini ifa etme gdrev ve yetkisini, orgiitii aracilifiyla
icra eder. Idarenin gorevlerini yerine getirdigi orgiiti “idare teskilati” olarak
adlandirilmaktadir.* Gliniimiizde, vatandaslarin kamu hizmetlerine iligkin taleplerinin
karsilanmasi ve siirekli gelisen teknoloji ile birlikte ihtiyaglarin daha hizli ve verimli
bir sekilde sunulmasi olduk¢a 6nem kazanmistir.> Bu durum, devletin yeni kamu
kurum ve kuruluslari ile teskilatlanmasi sonucunu dogurmaktadir.®

“Idare” kavraminin farkli sekillerde aciklandigi veya kullanildig1
goriilmektedir. ONAR’m ifadesiyle, devletin idari teskilati, idare kuvvetinin (kamu
giicii) teskilatlanmasidir.” Idari rejimin unsurlarin1 “kamu giicii” (kamu yararmnin ve
kamu diizeninin saglanmas1 amactyla amme ihtiyaclarinin kargilanmasini temin eder),
“idare fonksiyonu” (amme ihtiyaglarinin tatmininden ibarettir)® ve “idare teskilat1”
olusturmakta olup,” kamu hizmetleri, kamu giicti ile ve idare teskilati vasitasiyla
goriilmektedir. '

4 Metin GUNDAY, /dare Hukuku, Imaj Yayncilik, 11. Bask1, Ankara, 2017, s. 388.

5 Ulkemizde kamu hizmetlerinin daha etkin ve verimli bir sekilde sunulmasi amaciyla, birgok kamu
hizmetinin elektronik ortamda sunulmasini amaglayan “e-Devlet Kapisi” hakkindaki yonetmelikte
(E-Devlet Hizmetlerinin Yiiriitiilmesine Iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Yonetmelik, RG, T.
03.09.2016, S. 29820), “e-Devlet hizmeti”: “Hizmet siire¢lerinin vatandas odakli olarak yeniden
yvapilandirilmasini da i¢erecek sekilde, kurumlar arasi veri paylasimi esasina dayali olarak yiiriitiilmesi
icin kurumlar tarafindan, hizli, giivenli, etkili, verimli, seffaf ve hesap verebilir, temel hak ve ozgiirliiklere
riayet edilerek ve mahremiyet gozetilecek sekilde elektronik ortama aktarilan her bir kamu hizmetini...
ifade eder.” seklinde tanmimlanmistir (md. 4/1/c). Buna ilave olarak mezkdr Yonetmelik’in temel
ilkeleri arasinda, e-Devlet hizmetinin kullanici odakli ve erisilebilir olmasi, kesintisiz ve kaliteli hizmet
saglanmas, bilgi ve iletisim teknolojilerinin kullaniminin yayginlastirilmast ilkelerine yer verilmistir.

6 Cogu yazar tarafindan “Cumhurbaskanhigi Hiikiimet Sistemi” seklinde adlandirilan 9 Temmuz
2018 tarihiyle uygulanan sistem i¢inde yeni kurulan idarelerden bazilari sunlardir; Dijital Doniisiim
Ofisi, Finans Ofisi, insan Kaynaklar1 Ofisi ve Yatrim Ofisi (I Cumhurbaskanhigi Kararnamesi,
RG, T. 10.7.2018, S. 304741). Ayrica fakli cumhurbaskanligi kararnameleri ile gesitli idareler (eski
idarelerin benzeri veya birlestirilmesi seklinde) kurulmustur; Devlet Denetleme Kurulu (5 sayili
Cumbhurbaskanligi Kararnamesi, T. 15.7.2018, S. 30479), Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterligi
(6 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi, T. 15.7.2018, S. 30479), Savunma Sanayi Baskanligi
(7 sayili Cumhurbagkanligi Kararnamesi, T. 15.7.2018, T. 30479), Yiiksek Askeri Sura (8 sayili
Cumhurbaskanligi Kararnamesi, T. 15.7.2018, S. 30479), Devlet Arsivleri Baskanlhigi (11 sayili
Cumhurbagkanligi Kararnamesi, T. 16.07.2018, S. 30480), Milli Saraylar Idaresi Baskanligi (12
sayili Cumhurbagkanligi Kararnamesi, T. 16.7.2018, S. 30480), Strateji ve Biitce Baskanhgi (13
sayili Cumhurbaskanhigi Kararnamesi, RG, T. 24.7.2018, S. 30488), lletisim Bagkanhgi (14 sayili
Cumhurbaskanligi Kararnamesi, RG, T. 24.7.2018, S. 30488),

7 Siddik Sami ONAR, Idare Hukukunun Umumi Esaslari, Ismail Akgiin Matbaasi, C.1, 3. Baski,
Istanbul, 1966, s. 52.

8 a. k., s. 58; Kolluk fonksiyonunun da temel haklar1 koruyucu hukuksal bir rejimle desteklenmesi
ile birlikte, kamu hizmeti ¢ercevesinde degerlendirilmesinin isabetli olacagi kanaatindeyiz
(Onur KARAHANOGULLARI, Idarenin Hukukla Kavranmasi: Yasallik ve Idari Islemler (Yarg:
Kararlarina Dayali Bir Inceleme), Turhan Kitapevi, Ankara, 2022, s. 23).

9 ONAR, Idare Hukukunun..., s. 51.

10 ONAR, Idare Hukukunun..., s. 55.
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Konumuz kapsaminda “idare” ifadesiyle, yiiriitme organi igerisinde yer
alan ve idari teskilatin her bir birimini olusturan idare kastedilmektedir. Bununla
birlikte devlet tiizel kisiligi disindaki diger kamu tiizel kisilerinin kurulmasi da konu
kapsaminda yer almaktadir. idare hukukunda idare kavrami, idarenin kurulusu,
personeli ve teskilatlanmasi hususunu ifade eden “organik anlamda idare” (organik
olgiit)!! ve idari eylem veya islemleri ifade eden “fonksiyonel anlamda idare” (maddi/
islevsel 6l¢iit)'? olmak tizere esas olarak iki anlamda kullanilmaktadir.'* Bu baglamda,
idari teskilatlanma konusunda idare, organik anlamda idare' olup, yiiriitme organi
icinde kalan kurum ve kuruluslar ile diger kamu tiizel kisilerini ihtiva etmektedir.

Idarenin faaliyetlerini yiiriitebilmesi icin teskilatlanmas1 gerekir. Idarenin
kanuniligi ilkesi ¢ergevesinde teskilatlanmanin kanun ile olacagi hukukumuzda kabul
edilen bir kuraldir. Bununla birlikte, “9 Temmuz 2018 tarihi itibariyle yiiriirliige giren

yeni hiikiimet sisteminde bu teskilatlanmanin nasil olacag1” bu ¢alismanin konusunu
olusturmaktadir.

Idarenin teskilatlanmas1 ile kastettigimiz sey, idarenin hukuksal kurulus
bi¢imidir. Bu konudaki gelismelere bakildiginda, 9 Temmuz 2018 tarihli Resmi
Gazete’de yayimlanarak yiiriirliige giren 21.01.2017 tarih ve 6771 sayili Tiirkiye
Cumbhuriyeti Anayasasinda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun ile esash
degisikliklerin yapildig1 goriilmektedir. Bunun Oncesinde, Anayasa’nin 123.
maddesine yer alan “Idare, kurulus ve gérevieriyle bir biitindiir ve kanun ile
diizenlenir.” hilkmii uyarinca, idari tegkilatin kurulmasi ancak kanun ile miimkiindii.
Yine Anayasa’nin miilga 113. madde hiikmii uyarinca, bakanliklarin kurulmasi,
kaldirilmasi, gorev ve yetkileri ile teskilati yalniz kanun ile diizenlenebilmekte idi. Bu
nedenle Bagbakanlik ile bakanliklarin ve bunlarin disinda teskilatlanan diger kamu
kurumlarmin “kurulus kanunlar1” olmak zorundaydi. Anayasa’nin 123. maddesinin
eski metnindeki “kanunun acikca verdigi yetkiye dayanilarak™ ibaresi uyarinca,
TBMM nin Bakanlar Kuruluna kamu tiizel kisiligi kurma konusunda yetki vermesi
miimkiin idi. Ancak bu ihtimalde de Bakanlar Kurulu kendiliginden ve sinirsizca bir
diizenleme yapma yetkisini haiz degildi. Hangi idareyi kuracagi hususu basta olmak
lizere yetki yasasinda belirtilen hususlarla bagliydi's. Ornegin, 11.10.2011 tarihli
ve 664 sayili Kanun Hitkmiinde Kararname (KHK) ile Atatiirk Kiiltiir, Dil ve Tarih
Yiiksek Kurumu tegkilati kurulmustur.! Bu KHK ’ya yetki veren 06.04.2011 tarihli ve
6223 sayili Kanun ile de yapilacak diizenlemenin kapsam ve sinirlar belirlenmisgtir.

11 KARAHANOGULLARI, Idarenin Hukukla Kavranmast..., s. 25.
12 ak.,s.25.

13 Kemal GOZLER - Giirsel KAPLAN, Idare Hukuku Dersleri, Ekin Kitapevi Yayinlari, 22. Baski,
Bursa, 2020, s. 10; Bu konuda iigiincii olarak, irade agiklayanin is gérme yontemine/bi¢cimine
bakilarak bir degerlendirme yapilmasini ifade eden “bigimsel 6lgiit” de kullanilmaktadir. Bahtiyar
AKYILMAZ - Murat SEZGINER - Cemil KAYA, Tiirk Idare Hukuku, Savas Yaymevi, 15. Baski,
Ankara, 2022, s. 25.

14 GOZLER - KAPLAN, Idare Hukuku Dersleri..., s. 10.

15 Anayasa Mahkemesi (AYM), Esas (E). 2013/47, Karar (K). 2013/72, Tarih (T). 06.06.2013, Resmi
Gazete (RG), Tarih (T).12.07.2013. Say1 (S). 28705.

16 KHK ile Kurum yeniden yapilandiriimistir.
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9 Temmuz 2018 tarihi itibartyla yiriirliige giren Anayasa’nin 104. maddesi ile
cumhurbaskanina “cumhurbaskanligi kararnamesi (CBK) ¢ikarma yetkisi” taninmustir.
Buna istinaden cumhurbagkani, CBK ile idare-teskilat kurabilmektedir. Kamu tiizel
kisiligi de “kanun” veya “cumhurbaskanligi kararnamesi” ile kurulabilmektedir
(Any. md. 123). Bu baglamda ¢alismanin amaci, “cumhurbaskanligi kararnamesi
ile idarenin teskilatlandirilmas1™ yetkisinin kabulii ile ortaya ¢ikan hukuki sorunlari
idarenin kanuniligi ilkesi 151¢1nda tartismak ve bu yetkinin kapsam ve sinirlarini, temel
hukuk ilkeleri, Anayasa Mahkemesi kararlar1 ve doktrindeki goriisler dogrultusunda
tespit etmek ve degerlendirmektir.

Caligmanin odaklandigi temel sorunlar/sorular sunlardir: CBK ile idare
kurulmasi idarenin kanuniligi prensibine aykirilik teskil eder mi? idarenin kanunla
ve CBK ile kurulmasi aynit sonucu mu dogurur? Yirlitme organmin idareyi
teskilatlandirmasi gerekli midir? CBK ile idare/kamu tiizel kisiligi kurulmasinin
sartlart nelerdir? Herhangi bir idare CBK ile kurulabilir mi? Kamu kurumunun
gorevlerini ifa eden kamu gorevlilerinin durumu da CBK ile diizenlenebilir mi?
Idarenin gorevlerini ifa ederken temel hak ve ozgiirliiklere miidahale etmesi s6z
konusu olabilmektedir. Bu agidan CBK ile bir diizenleme yapilabilir mi? Olaganiistii
halde CBK ile idare kurulabilir mi?

Hipotezimiz, yiiriitmenin en temel gorevlerini etkin bir sekilde ifa edebilmesi
icin idare kurma yetkisini haiz olmas1 gerektigi, ancak bu yetkiyi belirli hukuki
sinirlar ¢ergevesinde kullanabilecegidir. Boylece bastan ifade etmek gerekir ki
yasamanin idare kurma yetkisinin her halde yiiriitmenin idare kurma yetkisine tistiin
oldugu agik kabuliimiizdiir. Calismanin plan1 sdyledir: (i) idarenin kanuniligi ilkesi
(i1) Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin anayasal sinirlar1 kapsaminda idari teskilat
kurulmasi, (iii) Kamu tiizelkisiliginin kanun veya cumhurbagkanlig1 kararnamesi ile
kurulmasi, (iv) Idarenin kurulmasinda 6nem arz eden diger hususlar (Cumhurbaskanlig
kararnameleri i¢in mahfuz alan var midir? Kadro cetveli ve yeni hiikimet sisteminde
cumhurbaskanlig1 kararnamesi stratejisi) ve sonug.

1. IDARENIN KANUNILIGI iLKESI
1.1. Genel Olarak

Idarenin kanuniligi ilkesini agiklamaya “hukuk devleti” ve “kanunilik”
(yasallik) ilkelerini agiklayarak baslamak gerekir. Hukuk devleti, devletin hukuk
kurallar1 koyup ve bu kurallarla kendisinin de bagli olmasini ifade etmektedir'.
Liberal yazarlara gore, hukuk devleti anlayisi, kita Avrupasi (Ozellikle Almanya ve
Fransa) uygulamasi olup, devletin hukuk kurallari ile kurdugu bir sistem ¢ergevesinde

17 Tahsin Bekir BALTA, Idare Hukukuna Giris, Seving Yayinevi, Ankara, 1970, s. 77-78.
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hareket etmesidir. Hukuk sisteminin varligi devletin organlarinin keyfi uygulamalarini
onlemesi agisindan vatandaslara bir giivence saglar. Buna karsin, Anglosakson (ABD
ve Ingiltere) uygulamasi olan hukukun iistinliigii ise, igtihat hukuku ile yapilandirilan
ve “geg¢mise ylirimeme, ongoriilebilir olma, tutarlilik” gibi ilkelere bagliligi igeren
bir anlam tasidig: ifade edilmektedir.”® Elbette kavramlar-ilkeler 6nemlidir. Bununla
birlikte, hukuk devleti ilkesi ancak iyi uygulayicilar tarafindan etkin bir sekilde
uygulanabilecektir.

Anayasa’nin 2. maddesi uyarinca, Tirkiye Cumhuriyeti bir hukuk devletidir.
Anayasa Mahkemesi’ne gore, hukuk devleti, her tiirlii karar, islem ve uygulamalarinda
hukuka uygun ve insan haklarina saygilt olan, hak ve ozgiirliikleri koruyan ve
gliclendiren, hukuki giivenligi temin eden, Anayasa ve hukuk kurallar1 ile bagl kalan
ve yargt denetimine tabi olan devlettir.”” Hukuk devletinde, temel hak ve 6zgiirliikler
istisnai olarak sinirlandirilabilir.?’

“Kanunilik (yasallik) ilkesi”, “idarenin kanuniligi” veya “kanuni idare”, hukuk
devleti olmanin bir geregi olarak idarenin her tiirlii faaliyetinde hukuk ile baghligin
ve idarenin kurulusu ile gorev ve yetkilerinin kanun ile diizenlenecegini*' ifade
etmektedir. Bu veghile, “idarenin hukuk ile baglilig1” ve “kanuna dayanma” ilkeleri
kanunilik ilkesinin iki alt ilkesi veya izdiisiimiidiir. Doktrinde, ikinci alt ilke olan
“kanuna dayanma ilkesi” hususunda, idarenin teskilatlanmasiin kanun ile olmasi
kuralimi ickin olan organik anlamda kanunilik ilkesi ve idarenin gorev ve yetkilerinin
kanun ile diizenlenmesi kuralint i¢kin olan maddi anlamda kanunilik ilkesi olmak
tizere iki ayr1 hukuki giivenceyi kapsadigi kabul edilmektedir.? Boylece temel hak
ve hiirriyetlere etki edebilecek bazi davraniglarda bulunabilmek i¢in idarenin kanuni
bir yetkiye muhtag oldugu® ve idarenin kanun ile kurulabilecegi/teskilatlanabilecegi
ve her tiirlii faaliyetini kanunlara uygun olarak yiiriitecegi asikardir.** Bu baglamda,
idarenin teskilatlanmasi-kanunilik ilkesi iligkisi g¢er¢evesinde; “kanunilik ilkesi-
kanuna dayanma ilkesi-organik anlamda kanunilik ilkesi” hukuka uygunlugun yol
haritasi olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

Kanunilik ilkesinin kabul edilmesinin temel gerekgesi, vatandaglarin devlet
kurumlarinin keyfi tutum ve davramislarina karsi korunmasidir.”® Terazinin bir

18 KARAHANOGULLARI, /darenin Hukukla Kavranmasi..., s. 45.

19 AYM, E.2022/50, K. 2022/107, T.28.09.2022, p. 25, RG, T.27.12.2022, S.32056; DURAN,
“Diizenleme Yetkisi...”, s. 39.

20 AYM, E.2018/137, K.2022/86, T.30.06.2022, p. 26, RG, T.12.01.2023, S.3207.
21 KARAHANOGULLARI, Idarenin Hukukla Kavranmast..., s. 67.

22 D. Cigdem SEVER, Anayasa Mahkemesi Kararlari Isiginda Idare Hukukunda Kanuna Dayanma
llkesi, Turhan Kitapevi, Ankara, 2021, s. 4.

23 BALTA, idare Hukukuna Giris, s. 374-375.

24 GUNDAY, idare Hukuku..., s. 43; Turan YILDIRIM, “Idarenin Kanuniligi ilkesi Baglaminda
Cumbhurbaskanligi Kararnamelerinin Anayasal Sinir1”, Anayasa Yargisi Dergisi, C.1, S.1, 2019, s. 293,
https://anayasa.gov.tr/media/6105/turan_yildirim.pdf, Erisim Tarihi: 03.10.2023.

25 GUNDAY, Idare Hukuku..., s. 45.



idari Teskilatlanmada Kanunilik ilkesi ve Cumhurbaskanligi Kararnameleri | 19

kefesinde idarenin varliginin ve faaliyetlerinin kanuna dayanmas: ve diger kefesinde
idarenin genig takdir yetkisi ¢ercevesinde hareket etmesi vardir. Bu nedenle idarenin
keyfiligi riskinin onlenmesi i¢in kanunilik ilkesine siki sikiya bagli kalinmasi
savunulabilecektir. Kamu yarar1 amaciyla kanunilikten ayrilma ilk bakista faydali
goriilse de giiglii bir sivil 6rgiitlenme ile idarenin denetlenmesinin miimkiin olmadigs,
seffaflik, hesap verebilirlik gibi etik ilkelerinin igsellestirilmedigi toplumlarda,
yasallik ilkesinin daha kati bir bicimde uygulanmasi yeglenmelidir.?® Kanunilik,
hukuki belirliligi, hukuk kurallariin dngdriilebilirligini, vatandaslarin devlete giiven
duymalarini, devletin de giiven duygusunu zedeleyici uygulamalardan kaginmasini
isaret etmektedir.?’

Kanuni idare ilkesine iligkin olarak Anayasa’nin 8. maddesinde “Yiiriitme
yetkisi ve gorevi... kanunlara uygun olarak kullanilir ve yerine getirilir.”” hiikmi
ve 123. maddesinde ise “Idare, kurulus ve gérevleriyle bir biitiindiir ve kanunla
diizenlenir.” hilkmi yer almaktadir.

Yeni hiikGimet sistemi yiiriirliige girmeden o6nceki Anayasa Mahkemesi
ictihadina gore, idarenin kanuniligi ilkesi, idarenin gérev ve yetkilerinin, organlarinin
ve birimlerinin ve bu birimlerde istihdam edilecek personele iliskin kadro ve unvanlarin
kanunla diizenlenmesini gerektirir.?® Hatta kanunla diizenleme ilkesi, diizenlenen
konudan isim veya kurum olarak bahsedilmis olmasi ile ger¢eklesmis olmayip
konunun ¢ergevesinin ¢izilmesi suretiyle kurallastirilmasini gerektirmektedir. “Ancak
uzmanlik gerektiren ve teknik konulara iliskin ayrintilarin belirlenmesi yiiriitme
organinin takdirine birakilabilir.”*

Yeni sistemde CBK ’lar ile idare kurulabilecegi kabul edildiginden, s6z konusu
ictihadim bu kapsamda gelistirilecegi aciktir. Soyle ki, CBK ile idarenin kurulmasina
iliskin diizenleme yapilabilmesinin kapsam ve sinirlarinin belirlenmesi 6nemlidir.
Burada en temel sinir idarenin kanuniligi ilkesinin kendisidir. Megerki bir kanun ile
bir idare kurulmus olsun, ayn1 hususta CBK ¢ikarilmasi miimkiin olmayacaktir. Diger
yandan Anayasa’da bir idarenin kanun ile kurulmasi diizenlenmis® ise, bu konuda
CBK ile diizenleme yapilamayacaktir. Ciinkii bu hususlar kanuna taninmig mahfuz
alan1 olusturmaktadir.’!

26 KARAHANOGULLARLI, /darenin Hukukla Kavranmast...,s. 53.

27 AYM, E.2022/50, K.2022/107, T. 28.09.2022, p.30, RG, T. 27.12.2022, S.32056.

28 AYM, E.2013/47, K.2013/72, T.6.6.2013; RG, T. 12.07.2013, S.28705; AYM, E.2016/180, K.2018/4,
T.18.1.2018, p. 17, RG, T. 07.02.2018, S.30325; AYM, E.2017/51, K.2017/163, T.29.11.2017, RG, T.
21.12.2017, S.30277.

29 AYM, E.2014/186, K.2014/188, T.17.12.2014, RG, T. 10.01.2015, S.29232.

30 Ornegin, iiniversiteler (md. 130) ve kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluglar1 (md. 135) kanun ile
kurulur.

31 Fatma Didem SEVGILI GENCAY, “Kanun ve Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Karsilikli
Mahfuz Alanlar1 Meselesi: Tiirkiye - Fransa Karsilastirmali Calisma”, Istanbul Kiiltiir Universitesi
Hukuk Fakiiltesi ve Kamu Hukukg¢ular: Platformu VIII. Toplantisi, 18 - 19 Ekim 2019-Istanbul,
2019, s. 29.
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1.2. Kanun ve Cumhurbaskanhgi Kararnamesinin Hukuki Tahlili

Kanunilik ilkesi ¢er¢evesinde CBK ile idare kurulmasini degerlendirmek igin
kanun ile CBK’nin (olagan dénem) karsilagtirmali olarak kisa bir hukuki tahlilini
yapmak gerekir:* Kanun, ONARn ifadesiyle, konusu ne olursa olsun yasama organi
tarafindan usulli dairesinde ¢ikarilan ve cumhurbaskani tarafindan ilan olunan bir
hukuki tasarruftur.* Anayasa’nin 7. maddesi uyarinca, yasama yetkisi TBMM’ye
aittir ve devredilemez. TBMM, Anayasa’ya aykirt olmamak kaydiyla, her konuyu i/k
elden diizenleyebilir.* Anayasa’da cumhurbaskanina taninan CBK diizenleme yetkisi
ile cumhurbaskani da ilk elden diizenleme yapabilmektedir. Oysaki 2017 Anayasa
Degisikligi yiiriirliige girmeden dnce Anayasa Mahkemesi kararlarinda, “Yiiriitme
organina diizenleme yetkisi veren kanun hiikmiintin Anayasanin 7. maddesine uygun
olabilmesi igin temel ilkeleri koymasi, cerceveyi ¢izmesi, sinirsiz, belirsiz, genis bir
alami yonetimin diizenlemesine burakmamast gerekir. ¥ seklinde degerlendirmeler
vardir. Elbette bu degerlendirmeler klasik diizenleyici islemler agisindan gegerlidir.
Ancak CBK ile diizenleme yapma yetkisi yiiriitme tasarrufu olmakla birlikte Anayasa
Mahkemesinin yukarida yer alan degerlendirmelerinden ayrik tutulmustur.

Kanuni diizenleme olmadan veya yasama organinin yetki vermesine ihtiyag
olmadan dogrudan Anayasa’ya dayanarak diizenleme yapilabilme niteliginden’ 6tiiri,
CBK’nin normlar hiyerarsisinde idarenin diger tiim diizenleyici islemlerin iizerinde
oldugu aciktir.’” Idarenin kanuniligi ilkesi Fransa’da oldugu gibi,* yasama yetkisinin
devredilmezligi argiimani lizerinden tartigtlmaktadir. Doktrinde cumhurbaskanligi
kararnamesi ile diizenleme yapilabilen hususlarin yasama organinin diizenleme
alanina dahil olmadigy, yiiriitmenin faaliyet alanina dahil oldugu gerekgesi ile yasama
yetkisinin devredilmezligi ilkesinin istisnasini olusturmadigi goriisti® ve ikinci olarak
Anayasa’ya dayanarak bir alani ilk elden diizenleme yetkisinin yasama yetkisi oldugu
ve bu hususta CBK ile diizenleme yapilabilmesinin yasama yetkisinin devredilmezligi
ilkesinin istisnasini olusturdugu yoniinde goriis* mevcuttur. Kanaatimizce, yasama

32 Abdurrahman EREN, CBK’nin hukuki tahlilini yaparken su kriterleri esas almistir: (1) Tlk elden
diizenleme yapabilme, (2) Kanunlart degistirme/kaldirma giicii, (3) Anayasa yargisina tabi olma.
“Anayasa Mahkemesinin Kanun Hiikmiinde Kararnamelere iliskin igtihadi Dogrultusunda
Cumbhurbaskanlig1 Kararnamelerinin Degerlendirilmesi” Anayasa Yargisi, C: 36, S. 1,2019, s. 1-72.

33 ONAR, idare Hukukunun..., s. 358.

34 Liitfi DURAN, “Diizenleme Yetkisi Ozerk Sayilabilir mi”, Idare Hukuku ve Ilimleri Dergisi, S.1-3,
1983, s. 35, httpS.//dergipark.org.tr/tr/download/article-file/13762, Erigim Tarihi: 01.10.2023.

35 AYM, E.2013/50, K.2015/38, T.01.04.2015, RG, T.15.04.2015, S.29327.
36 AYM, E.2019/31, K.2020/5 T.23.1.2020, p. 4-5, RG, T. 13.05.2020, S.31126.

37 Ergun OZBUDUN, Tiirk Anayasa Hukuku, Yetkin Yaynlari, 2017 Anayasa Degisikliklerine Gore
Gozden Gegirilmis 17. Basim, Ankara, 2017, s. 250-251.

38 SEVER, Anayasa Mahkemesi Kararlari Isiginda...,s. 2.

39 Yeliz SANLI ATAY, “Cumhurbaskanligi Kararnamesinin Normlar Hiyerarsisindeki Yeri”, /nUHFD,
S.10(2), 2019, s. 586, httpS.//dergipark.org.tr/tr/download/article-file/858981, Erisim Tarihi:
05.10.2023.

40 Yasin SOYLER, Yeni Baskanhk Sisteminde Cumhurbaskanligi Kararnamesi, Segkin Yayinlari,
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yetkisinin devredilmezligi ilkesi geregince, TBMM her konuda istedigi zaman
diizenleme yapabileceginden ve yiiriitmeye miinhasiran taninmis bir yetki s6z konusu
olmadigindan bu hususta da ilkenin*! bir istisnasi s6z konusu degildir.

Anayasa’da, CBK ile diizenleme yapilabilmesinin kapsam ve smuirlar
belirlenmistir. Oncelikle belirtmek gerekir ki: Anayasa’daki cumhurbaskanlig
kararnamesine iliskin diizenlemeleri {i¢ gruba ayirabiliriz:*

(1) Anayasa md. 104/17°de diizenlenen ve Anayasa Mahkemesince ve
doktrinde “konu bakimindan yetki kurallar1” olarak nitelenen cumhurbaskanligi
kararnamesi ¢ikarmanin temel sinirlari:

“Cumhurbagkani, yiiriitme yetkisine iliskin konularda Cumhurbaskanlig
kararnamesi ¢tkarabilir.  Anayasanmn ikinci kisminin  birinci ve ikinci
béliimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklar:t ve odevleriyle dordiincii
béliimde yer alan siyasi haklar ve ddevler Cumhurbaskanligi kararnamesiyle
diizenlenemez. Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi ongoriilen
konularda Cumhurbaskanligt kararnamesi ¢ikarilamaz. Kanunda agik¢a
diizenlenen  konularda ~ Cumhurbaskanligi  kararnamesi  ¢ikarilamaz.
Cumhurbaskanligi kararnamesi ile kanunlarda farkli hiikiimler bulunmasi
halinde, kanun hiikiimleri uygulanwr. Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin ayni
konuda kanun ¢ikarmasi  durumunda, Cumhurbaskanligi kararnamesi
hiikiimsiiz hale gelir. ” seklinde diizenlenmistir. Anayasa Mahkemesi, CBK’larin
yargisal denetiminde oncelikle konu bakimindan yetki kurallarina uygun olup
olmadiginin incelenecegini ve igerik bakimindan Anayasa’ya uygun olsa dahi
konu bakimindan yetki kurallarina uygun olmayan bir CBK’nin Anayasa’ya
uygunlugundan s6z edilemeyecegini kabul etmektedir.*

(2) Anayasa’da 6zel olarak cumhurbagkanligi kararnamesi ile diizenlenecegi
belirtilen hususlara iligkin kurallar:

Md. 104/9: “Ust kademe kamu yoneticilerini atar, gorevlerine son verir
ve bunlarin atanmalarina iliskin usul ve esaslart Cumhurbaskanligt
kararnamesiyle diizenler.”

Md. 106/11: “Bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevleri ve yetkileri,
teskilat yapisi ile merkez ve tagra teskilatlarimin kurulmasi Cumhurbaskanligi
kararnamesiyle diizenlenir.”

Md. 108/4: “Devlet Denetleme Kurulunun isleyisi, tiyelerinin gorev siiresi ve
diger ozliik isleri, Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenir.”

Ankara, 2018, s. 80.

41 Tirk Dil Kurumu tarafindan, “istisna” kelimesi “kural disilik” olarak tanimlanmaktadir. httpS.//
sozluk.gov.tr/ Erisim Tarihi: 02.10.2023.

42 SANLI ATAY, “Cumhurbaskanligi Kararnamesinin...”, s. 581.
43 AYM, E.2019/72, K.2023/229, T.28.12.2023, p. 13, RG, T. 28.02.2024, S.32474.
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Md. 118/6: “Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterliginin teskilati ve gérevieri
Cumhurbaskanhgi kararnamesiyle diizenlenir.”

Md. 123/3: “Kamu tizelkisiligi, kanunla veya Cumhurbaskanlig
kararnamesiyle kurulur”

Anayasa Mahkemesi, Anayasa’da CBK’larla diizenlenecegi agik¢a 6ngoriilen
konulara iliskin olarak CBK’larla diizenleme yapilabilecegini kararlarinda
belirtmektedir.*

(3) Olaganiistii hallerde cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilabilecegini
diizenleyen kural (md.119/6). Buna gore, “Olaganiistii hallerde Cumhurbaskant,
olaganiistii halin gerekli kildig1 konularda, 104 {incii maddenin onyedinci fikrasinin
ikinci climlesinde belirtilen smirlamalara tabi olmaksizin Cumhurbaskanligi
kararnamesi ¢ikarabilir. Kanun hiikmiindeki bu kararnameler Resmi Gazetede
yayimlanir, ayni giin Meclis onayina sunulur.”

Ik elden diizenleme yapma ézelligi CBK’y1 Anayasa’nin altinda ve kanunlarla
ayni seviyede konumlandirirken, CBK hiikiimlerinin kanun ile ¢atismasi halinde
kanun hiikiimlerine istiinliik taninmasina dair Anayasal kural (md. 104/17), CBK’nin
kanunun altinda bir norm oldugunu ortaya koymaktadir®. Nitekim “catisma” esdeger
normlar arasindaki ¢elismeyi ifade etmekte olup, “genel norm-6zel norm” ve “6nceki
norm-sonraki norm” kriterleri referansinda ¢oziime ulasilabilir.’ Buna ilave olarak
ifade etmek isteriz ki normlar hiyerarsisinde “sekli anlamda” olsa dahi kanunlar,
Anayasa’dan sonra gelir ve diger biitiin hukuki tasarruflarin (normlarin) izerindedir.*
Ancak bu konuda KELSEN’in bir normun gecerlili§ini ve baglayiciligini st
normdan almasi ile olusan normlar hiyerarsisi teorisine dayanarak cumhurbaskanligi
kararnamesinin “kanuna dayanma ve kanuna uygun olma” hususunda kanun ile
iligskilendirilememesi nedeniyle kanunun altinda oldugunun kabul edilemeyecegi
goriisii de mevceuttur.* Bu baglamda, CBK ile bir idare kurulurken kanun ile yetki
verilmesine liizum yoktur.

Hukukumuzda, yasama organi, yasama yetkisinin genelligi prensibi geregince,
kanun ¢ikarmak suretiyle, herhangi bir sinirlandirma olmaksizin her konuyu,
istedigi kadar ayrintili diizenleyebilir. Bu fonksiyonun tek sinir1 anayasaya aykiri

44 AYM,E.2019/105,K.2020/30,T.12.6.2020,p. 19;RG, T.20.08.2020,S.31219; AYM, E.2021/85,K.2022/60,
T.01.06.2022, p 17; RG, T. 18.08.2022, S.31927; AYM, E.2019/72, K.2023/229, 28/12/2023, p. 16, RG, T.
28.02.2024, S.32474.

45 SANLI ATAY, “Cumhurbagkanligi Kararnamesinin...”, s. 589.

46 AKYILMAZ vd., Tiirk Idare..., s.43; M. Artuk ARDICOGLU, “Cumhurbaskanligi Kararnamesi”,
Ankara Barosu Dergisi, C: 75, 2017, s. 49, https.//dergipark.org.tr/tr/download/article-file/541949,
Erisim Tarihi: 10.10.2023.

47 KARAHANOGULLARI, Idarenin Hukukla..., s. 79.
48 ONAR, Idare Hukukunun...,s. 358.
49 SANLI ATAY, “Cumhurbaskanligi Kararnamesinin...”, s. 587.
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olmamaktir.’® Yasama yetkisinin asliligi prensibi geregince, yasama organi anayasadan
aldig1 yetki ile dogrudan dogruya diizenleme yapabilir.>' Anayasa, kanunlardan farkl
olarak CBK’lar ile diizenleme yapilabilecek alani smirlandirmistir. Anayasa’nin 8.
maddesinde, yiiriitme yetkisi ve gorevinin, cumhurbagkani tarafindan, “Anayasaya
ve kanunlara uygun olarak” kullanilacagi diizenlenmistir. DURAN’a gore, yiiriitme
‘gbrev’ olmanin yaninda ‘yetki’ niteligini de kazaninca, diizenleme yetkisinin ‘6zerk’
sayilmasi miimkiin olabilecektir. Diger bir ifadeyle, Anayasa veya kanunlarda bir
dayanak olmadan, serbestge diizenleme yapilabilecektir.’> Ancak bu 6zerk diizenleme
yetkisi, kanunla diizenlenmemis konularda ve anayasa ile yasalara aykir1 olmamak
sartiyla kullanilabilir. Nitekim Anayasa’da da yiiriitme yetkisinin kanunlara da
uygun olarak kullanilacagi hiikiim altina alinmistir. DURAN, Turan GUNES’in,
1961 Anayasasi’nda yiiritmenin sadece bir “gérev” olarak ifade edilmesi nedeniyle
Ozerk diizenleme yetkisinden soz edilemeyecegi dogrultusundaki tezi iizerine bir
degerlendirme yapmustir.®* Dolayisiyla, ylriitme yetkisinin kullanimi gergevesinde,
CBK ile diizenleme yapma yetkisinin de bu kapsamda degerlendirilmesi ve CBK
ile idare kurulmasinin kabulii gerekir. Burada genis anlamda idare kurulmasindan
bahsedilmekle birlikte, asagida yer verilen Fiyat Istikrar1 Komitesinin kurulmasina
iliskin CBK hiikmiinlin yargisal denetiminde, Anayasa Mahkemesince, kurulan
idarenin ya kamu tiizel kisiliginin olmasi ya da Cumhurbagkanlhigi veya bakanlik
merkez veya tagra teskilat1 i¢inde yer almasi gerekliligi degerlendirilmistir.’* Bu iki
statiiden birine sahip olmayan idarenin CBK ile kurulmasi kabul edilmemektedir.
Buna gore, mevcut bazi idareler ayn statiileri ile kurulus kanunlari ilga edilerek CBK
ile kurulamayacaklardir. Ornegin, Kamu Gérevlileri Etik Kurulu mevcut statiisiinde
CBK ile kurulamayacak idareler arasindadir. Soyle ki, Kurul, 25.05.2004 tarihli ve
5176 sayili Kamu Gorevlileri Etik Kurulu Kurulmasi ve Bazi Kanunlarda Degisiklik
Yapilmas1 Hakkinda Kanun ile kurulmus olup kamu tiizel kisiligi bulunmamakta
ve Cumhurbagkanligi veya herhangi bir bakanligin merkez ya da tasra teskilatina
da dahil degildir. Anilan Kanun’un 2. maddesinin 6. fikrasinda, Kurulun sekretarya
hizmetlerinin Caligma, Sosyal Hizmetler ve Aile Bakanlhig1 tarafindan yiiriitiilecegi
diizenlenmistir. Dolayisiyla, 5176 sayili Kanun ilga edilip Kurulun aym: statiide
kurulmas1 miimkiin olmayacak ya kamu tiizel kisisi olarak ya da mevcut bir teskilata
(Cumhurbaskanlig1 ve bakanlik) dahil olarak kurulabilecektir.

50 AKYILMAZ vd., Tiirk Idare. .., s.27.

51 Kemal GOZLER, Anayasa Hukukunun Genel Esaslari, Ekin Kitapevi Yayinlar1, 13. Baski, Bursa,
2021, s. 356-357.

52 DURAN, “Diizenleme Yetkisi...”, s. 34.
53 ak,s. 36.
54 AYM, E.2021/85, K.2022/60, T. 01.06.2022, RG, T. 18.08.2022, S.31927.

55 Bakanligin adi14.8.2018 tarihli ve 30499 say1li Resmi Gazete’de yayimlanan 15 sayili Cumhurbagkanligi
Kararnamesi’nin 1. maddesiyle “Aile, Calisma ve Sosyal Hizmetler Bakanlig1” olarak degistirilmistir.
Dahasonra, 21.04.2021 tarihli ve 31461 say1li Resmi Gazete’de yayimlanan 73 say1li Cumhurbaskanligt
Kararnamesi’nin 3. Maddesiyle, Bakanlik “Aile ve Sosyal Hizmetler Bakanligi” ve “Calisma ve
Sosyal Giivenlik Bakanligi” olmak iizere ikiye ayrilmistir. Halihazirda, Kurulun sekretarya hizmetleri,

Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanlig tarafindan yiiriitiilmektedir.
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Anayasa Mahkemesi bu konudaki bir norm denetiminde,*® 13.10.2020 tarihli
ve 68 say1l1 Sanayilesme Icra Komitesi Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararnamesi’nin
4. maddesinin 3. fikrasinin (e) bendinde yer alan “Ulke igin kritik éneme sahip
sirketlerin ortaklik yapilarinda, yurtici iiretimin stirekliligini ve ulusal giivenligi
riske atabilecek degisikliklere iliskin yapilacak islemler konusunda karar almak”
hiikmiintin iptali istemi ile yapilan bagvuruda; kurulan idarenin kamu tiizel kisisi veya
mevcut idari teskilat i¢inde yer alan bir idare olmadigi i¢in CBK ile kurulamayacagini
degerlendirmistir. Bu itibarla, iptali istenen hiikmiin Anayasa’nin 123. maddesi
baglaminda yalniz kanun ile diizenlenebilecegi degerlendirilmis ve CBK’nin 104.
maddenin 17. fikrasina aykirt olduguna hiikmedilmistir. Anayasa Mahkemesinin
idarenin kurulmasi hususunda Anayasal hiikiimleri dar yorumlamasinin dogru
olmadig1 kanaatindeyiz. Zira Fransiz Kamu Hukukgusu Leon DUGUIT’in ileri
siurdigi gibi, “Hiikiimet edenlerin emretmek haklari yoksa kamu hizmetlerini
yiiriitmek, teskilatlandirmak, diizenlemek vazifeleri vardir.” > Dolayisiyla idareyi
yiiriitme organinin teskilatlandirmasi yiiriitme organinin temel fonksiyonu olmalidir.
Bununla birlikte, CBK nin idareye yetki veren “Ulke i¢in kritik 6neme sahip sirketlerin
ortaklik yapilarinda, yurtici iiretimin siirekliligini ve ulusal giivenligi riske atabilecek
degisikliklere iliskin yapilacak iglemler konusunda karar almak” hitkkmiiniin “ytriitme
yetkisine iliskin konular” kapsaminda olmayip “ulusal cikarlara yonelik siyasi bir
konu” oldugundan bahisle ancak kanun ile diizenlenebilecegi kanaati ile bu konudaki
Yiiksek Mahkeme kararina istirak etmekteyiz.

Kanunlarin ihtiva ettikleri hitkiimlerin 6zelliklerine gore “sekli-maddi kanun”
ayrimint da konumuz agisindan hatirlamak gerekir. Sekli kanun, yasama organi
tarafindan “kanun” adi altinda yapilan tasarrufu ifade eder.’® Bazi kanunlar objektif
bir hukuk kurali ihtiva etmez, genel ve soyut bir nitelik tasimaz ve bu nedenle stirekli
olarak uygulanma 6zelligini haiz olmay1p bir kere uygulamakla tiikkenirler.”” Aslinda
bunlar klasik anlamda bir kanun degillerdir. Ciinkii bir kural koymazlar. Ornegin,
uluslararas1 bir anlagsmanin onaylanmasinin uygun bulunmasi veya bir idarenin
kurulmas1 hakkindaki kanun sekli kanundur. Maddi kanun ise “kanun” denilince ilk
akla gelen kanunlardir. Bu nevi kanunlar, hukuk alemine, bir seyin yapilmasi ya da
yapilmamasi gibi yeni bir kural getirirler. Genel kural koyarlar, yiirtirliikte olduklari
siirece ilgili herkesi baglarlar.

Cumhurbaskanligi kararnamelerini de ihtiva ettikleri hiikiimler a¢isindan
nitelendirdigimizde sekli-maddi CBK ayrimi s6z konusu olabilecektir. Idari teskilat
kuran CBK’lar maddi bir kural icermemeleri yonii ile sekli anlamda kanuna

56 AYM, E.2020/94, K.2022/61, T. 01.06.2022, RG, T.18.08.2022, S.31927; Kararmn ilgili kismi
soyledir: “SAIK’in kurulusu, gorevieri ve iiye yapisi dikkate alindiginda merkezi idare icinde
ver alan, kamu tiizel kisiligi bulunmayan ve Cumhurbaskanligi veya herhangi bir bakanlik
teskilatina dahil olmayan kendine 6zgii bir idari birim oldugu anlasiimaktadr...”

57 Leon DUGUIT, Kamu Hukuku Dersleri, Cev. Siitheyp Derbil, Istiklal Matbaacilik ve Gazetecilik
Kollektif Ort., Ankara, 1954, Kamu Hukuku..., s. 67.

58 ak.,s. 83; OZBUDUN, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 221-222.

59 AKYILMAZ vd., Tiirk Idare..., s. 28
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benzemektedirler. Diger yandan, DUGUIT’e gore, devlet tasarruflarmin maddi
bakimdan incelenmesi demek hangi organdan sadir olduklari thmal edilip “6z hukuki
mabhiyetlerinin ele alinmast demektir.” Su halde, devletin herhangi bir organinin kural
ihtiva eden tasarrufu maddi anlamda yasama islemi sayilmaktadir.®® Bu baglamda,
kural ihtiva eden CBK tasarruflart maddi anlamda yasama islemi mahiyetinde
sayilabilecektir. Ancak asagida agiklandigi iizere, Anayasa’nin konu bakimindan
yetki hususundaki sinirlar1 kapsaminda, sekli kanun olsa dahi kanunun CBK’lara
Ustiinliigii s6z konusudur®'.

CBK’larin hukuki niteligi degerlendirilirken KHK’larin bir dl¢i norm
olarak kullanildig1 goriilmektedir. Zaten Anayasa 2017 degisikliginde “KHK”
ibaresi gegen bazi maddelere (md. 148, 150, 151, 152 ve 153) bunun yerine “CBK”
ibaresi konulmustur.®? Anayasa’nin miilga 91. maddesi uyarinca, Meclis, Bakanlar
Kuruluna kanun hiikmiinde kararname ¢ikarma yetkisi verebilmekte idi. Cikarilacak
kararnamenin amaci, kapsami, sinirlart ve siiresi yetki kanunu ile belirtilmekte idi.
ONAR’a gore, yasama organinin idareye kaide koymak hususunda ruhsat vermesi
durumunda, idare tarafindan yapilan islem, aslinda yasama fonksiyonunun bir
tecellisi, diger bir ifadeyle bir yasama tasarrufudur. Ciinkii yetki verilmesi durumunda
yapilan tasarruf kendisine yetki verilenin degildir, temsil ettigi kimsenindir.®® Su
héalde, CBK’lar anayasal dayanagi olan bir hukuki tasarruf olmakla birlikte yasama
organimin bir yetki vermesi s6z konusu olmadigindan CBK’larin -olaganiistii hal
doneminde ¢ikarilan CBK’lar hari¢ olmak tizere-* kanun niteliginde veya degerinde
olmadigint kabul etmek gerekir. Ciinkli yasama yetkisi devredilemez bir yetkidir.
Ayrica KHK’lar ile mevcut kanunlarin ilga edilmesi veya kanun hiikiimlerinde
degisiklik yapilmasi miimkiin iken® CBK’lar ile kanunlarin degistirilmesi veya
ilga edilmesi miimkiin degildir. Cumhurbaskaninin CBK ¢ikarma yetkisi yiirtirliige
girmeden O6nce, Meclisin Bakanlar Kuruluna idare kurmak konusunda birgok defa
yetki verdigi gortilmektedir.®® Hatta 2011 yilinda bir bakanligin kurulmasi da yine
KHK ile yapilmistir.®” Nihayet yiiriitme organinin idarenin teskilatlanmast hususunda
yetkili olmasimin, yiiriitme fonksiyonun anayasal gorev ve yetkilerini en etkili, verimli
ve zamaninda ifa etmesine hizmet edecegini sdylemek yanlis olmayacaktir.

60 DUGUIT, Kamu Hukuku..., s. 80.

61 Turan YILDIRIM, “Turkiye’nin id;iri Teskilati: Genel Kuramlar ve Anayasal ilkeler”, Idare Hukuku,
On Iki Levha Yayincilik, 8. Baski, Istanbul, 2022, s. 10.

62 YILDIRIM, “idarenin Kanuniligi...”, s. 15; Eren, “Anayasa Mahkemesinin...”, s. 3.

63 ONAR, Idare Hukukunun...,s. 373.

64 Md.119/6 uyarinca, olaganiistii hal doneminde ¢ikarilan CBK’lar kanun hiikmiindedir.

65 Ornegin, 703 Anayasada Yapilan Degisikliklere Uyum Saglanmasi Amaciyla Bazi Kanun ve Kanun
Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmas1 Hakkinda Kanun Hilkmiinde Kararname; 666 sayil1
Kamu Gorevlilerinin Mali Haklarmin Diizenlenmesi Amaciyla Bazi Kanun ve Kanun Hitkmiinde
Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun Hiikmiinde Kararname.

66 Ornegin, 11.10.2011 tarihli ve 664 sayili Atatiirk Kiiltiir, Dil ve Tarih Yiiksek Kurumu Teskilat ve
Gorevleri Hakkinda Kanun Hitkmiinde Kararname; 11.10.2011 tarihli ve 663 sayili Saglik Bakanlig:
ve Bagli Kuruluglarin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun Hitkmiinde Kararname.

67 03.6.2011 tarihli ve 633 sayili Aile ve Sosyal Politikalar Bakanliginin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda
Kanun Hitkmiinde Kararname.
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Yargisal Denetim: Kanunlar gibi CBK’larin da yargisal denetimi, iptal (soyut
norm denetimi) ve itiraz (somut norm denetimi) yolu ile Anayasa Mahkemesi tarafindan
yapilmaktadir. Bu hususta iptal davasi agabilme hakki, CBK’nin Resmi Gazete’de
yayimlanmasindan itibaren altmis giin iginde olmak {izere, Cumhurbaskanina,
TBMM’de en fazla iiyeye sahip iki siyasi parti grubuna ve {iye tamsayisinin en az
beste biri tutarindaki tyelere tanmmistir (md. 150). Bir davaya bakmakta olan
mahkeme, uygulanacak bir kanun veya CBK hiikiimlerini Anayasa’ya aykiri goriirse
veya taraflardan birinin ileri siirdigi aykirilik iddiasmin ciddi oldugu kanisina
varirsa, Anayasa Mahkemesinin bu konuda verecegi karara kadar davay1 geri birakir
(md.152). Yargisal denetim, CBK’larin Anayasa’ya sekil ve esas bakimlarindan
uygunlugunun denetimidir. Bu baglamda, Anayasa’ya aykiri olarak ¢ikarilan idarenin
kurulmasina dair CBK’lar da iptal edilmeye mahkimdur. Olaganiistii hal doneminde
¢ikarilan CBK ’lar ise -olaganiistii halde ¢ikarilan KHK’lar gibi- yargisal denetimden
muaf tutulmustur (md. 148).

Anayasa Mahkemesi tarafindan yapilacak yargisal denetim kapsaminda
“Anayasaya uygunluk” yaninda “kanunlara uygunluk™ incelemesi de var midir?
Bu konuda doktrinde, Anayasa Mahkemesinin CBK’lara yonelik yargisal denetim
kapsaminda kanunlara uygunluk agisindan da inceleme yapabilecegi goriisii
hakimdir.*®® Buna gore, KHK’larin Anayasa Mahkemesince denetiminde, Anayasa’da
sadece “Anayasa’ya uygunluk” agisindan denetim yapilacagi ifade edilmis olmasina
ragmen, Yilksek Mahkemece, yetki kanununda Ongoriilen kurallar agisindan da
uygunluk denetimi yapilmasi gerekge gosterilmektedir.®® Yine ayni sonuca farkli
bir gerekge ile de ulagilmaktadir.” Soyle ki: Anayasa’nin 8. maddesi uyarinca,
yurlitme yetkisi ve gorevi Cumhurbagkani tarafindan Anayasa’ya ve kanunlara
uygun kullanilir. CBK ¢ikarmak yetkisi de yiiriitme gorevi kapsaminda oldugundan
kanunlara uygun kullanilmalidir. Buna ilave olarak, 104. maddenin 17. fikrasinda
diizenlenen kurallar Anayasa ile kanunlara uygunluk cercevesini ¢izmektedir.
Bu hususta ifade edilmesi gerekir ki Anayasa’da CBK-kanun iliskine iligskin agik
hiikiimler vardir. Buna gore, CBK ile kanunlarda farkl hiikiimler bulunmasi halinde,
kanun hiikiimleri uygulanacaktir. Meclisin ayni konuda kanun g¢ikarmasi halinde
CBK hiikiimsiiz hale gelecektir. Su halde, Anayasa Mahkemesinin bu hususlari
incelemesi icin dava konusu CBK’nin maddi igerigi ile ilgili olan kanunlar1 da
incelemesi ve bu agidan bir aykirilik olup olmadig1 yoniinde degerlendirme yapmasi
gerektigi aciktir. Konumuz kapsaminda idari teskilat kurulmasma dair CBK’larin
anayasa yargisinca incelenmesinde de bu hususlara riayet edilmesi gerektigini

68 SOYLER, Yeni Baskanlik...,s. 188-189.

69 Anayasa Mahkemesi kararlarinda su ifadelere yer vermistir: “KHK larin Anayasa’ya uygunluk
denetimi, kanunlarin denetiminden farklidir. Anayasa 'nmin 11. maddesinde “Kanunlar Anayasaya aykirt
olamaz.” denilmektedir. Bu nedenle kanunlarin denetiminde, onlarin yalnizca Anayasa kurallarina
uygun olup olmadigi saptanr. KHK 'lar ise konu, amag, kapsam ve ilkeleri yoniinden hem dayandiklar
vetki kanununa hem de Anayasa’ya uygun olmak zorundadir.” AYM, E.2017/141, K.2017/123,
T.26.07.2017, p. 8, RG, T. 26.09.2017, S.30192.

70 EREN, “Anayasa Mahkemesinin...”, s. 69.
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degerlendirmekteyiz. Nitekim Anayasa Mahkemesi 23.01.2020 tarihli bir kararinda,
Anayasa’nin “Kanunda agik¢a diizenlenen konularda Cumhurbaskanligr kararnamesi
¢tkarilamaz” hikkmii ¢ercevesinde dava konusu CBK hiikmiiniin diizenledigi konuda
daha 6nceden ¢ikarilmis bir kanun olup olmadiginin, var ise CBK ile kanunun agikga
diizenledigi bir konunun diizenlenip diizenlenmediginin tespit edilmesi gerektigini
degerlendirmistir.”

CBK’nin normlar hiyerarsisindeki yerinin tespiti konusunda; birinci goriise
gore, “ilk elden” diizenleme yapabilmesi nedeniyle, kanuni diizenleme bulunmayan
hallerde CBK’nin adeta bir kanun niteligini haiz olup, idarenin diger tiim diizenleyici
islemlerin tizerinde oldugu kabul edilmektedir.”? Bu kapsamdaki diger bir goriise gore,
CBK’lar, salt yasama veya yliriitmeden sadir olmalarina bakilmaksizin, “Anayasal
gecerlilik kosullar1” esas almarak bir degerlendirmeye tabi tutulmalidir. Buna gore,
herhangi bir yetki kanunu vb. olmadan, asli hukuki tasarruf olarak ¢ikarilan CBK lar,
maddi bakimdan genel ve soyut nitelikteki kurallar1 icermesi nedeniyle yasama islemi
niteligini haizdir.”> CBK’larin parlamento onayina ihtiya¢ duyulmadan ve dogrudan
cumhurbaskan1 tarafindan c¢ikarilabilmesi, diger bir ifadeyle Oncesinde yetki
kanununa ve sonrasinda parlamento onayina tabi olmadan kural-kaide koymasi,’
kanuna esdeger olmasa da “ayni yasama giiciine sahip” 6zel nitelikli asli yasama
islemi oldugu sonucunu ortaya koymaktadir.” Dolayisiyla bu goriise gore, CBK’nin,
kanun ile ayni nitelikte olmadig1 fakat ayni etkiyve sahip oldugu kabul edilmektedir.
KARAHANOGULLARI, CBK’larin yasa niteliginde olmadigini ancak klasik
anlamda bir yiiritme islemi de olmadigini, yliriitmenin “kendine 6zgii”, “yasams1” bir
islemi oldugunu ifade etmektedir.”

Ikinci goriise gore, CBK’larin yiiriitme yetkisine iliskin konular ile sirl
olmas1 kurali, kanuna esdeger islemler olmadig1 ve yasalarin altinda oldugu sonucunu
dogurmaktadir.” AKYILMAZ-SEZGINER-KAYA, Anayasa’da CBK’lar1 konu
bakimindan smirlandiran hiikiimlere istinaden CBK’larin normlar hiyerarsisinde
kanunlarin altinda oldugunu degerlendirmektedir.”® Bu goriise goére, Anayasa’da,
kanun-CBK ¢atismasinin ¢dziimiine iliskin olarak diizenlenen “kanun hiikiimlerinin
uygulanacag1” kurali da kanunun CBK’nin iizerinde oldugunu gostermektedir.”

71 AYM, E.2019/31, K.2020/5, T.23.01.2020, p.17, RG, T. 13.05.2020, S.31126.
72 SANLI ATAY, “Cumhurbaskanligi Kararnamesinin...”, s. 579-593.

73 Biilent YUCEL, “Cumhurbaskanlig1 Kararnamesi Hakkinda Bir Siyasal Niteleme: ‘ Yasamasizlagtirma’
Siirecinin Son Halkas1”, Istanbul Kiiltiir Universitesi Hukuk Fakiiltesi ve Kamu Hukukgular1 Platformu
VIII Toplantisi, 18-19 Ekim 2019-Istanbul, 2019, s. 23.

74 SEVGILI GENCAY, “Kanun ve Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin...”, s. 6.
75 YUCEL, “Cumhurbagkanhig: Kararnamesi...”, s. 24.

76 Onur KARAHANOGULLARI._, “Devletin Kural Koymasinda Yeni Isbolimii ve Devletin
Orgiitlenmesinde Yeni Bigim”, Ustad Dergi, S. 9, 2019, s. 43.

77 YILDIRIM, “Tiirkiye’nin Idari...”, s. 10-11; ARDICOGLU, “Cumhurbagkanligi Kararnamesi”, s. 48.
78 AKYILMAZ vd., Tiirk Idare Hukuku, s. 43.
79 SEVGILI GENCAY, “Kanun ve Cumhurbaskanligi...”, s. 7.
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OZBUDUN’un, CBK-KHK kiyas1 yontemi ile ifade ettigi iizere, KHK ’lar ile kanunlar
degistirilebilmekte ve hatta kaldirtlabilmekte oldugundan KHK kanun kuvvetindedir.
Oysaki CBK’lar ile kanun hiikiimlerinin kaldirilmas: veya degistirilmesi miimkiin
degildir. Bu nedenle, CBK’lar kanunlarin altinda yer alan diizenleyici islemlerdir.%

Bununla birlikte, kars1 goriise gore, CBK’lar parlamento tarafindan yetki veya
onay verilmesi sart1 olmadan ¢ikarildiklarindan, KHK’lardan daha bagimsiz hukuki
tasarruflardir.®! Anayasa’da diizenlenen yasak alanlar haricinde, KHK gibi diizenleme
yapilabilmektedir, ancak KHK ile kanun hiikmii degistirilip kaldirilabilmekte
iken CBK ile bunu yapmak miimkiin degildir.¥* Biitiin bu farkli 6zelliklerinden
dolayr CBK'’lar, kendine 0zgii hukuki tasarruflar olarak degerlendirilecektir.®
ARDICOGLU’nun ifade ettigi iizere, CBK’larmn idari yargi denetimine degil de
Anayasa Mahkemesi denetimine tabi tutulmasi da kendine 6zgii bir yiiriitme islemi
oldugunu ortaya koymaktadir.®*

ONAR ’1n hukuki tasarruflarin uzvi (organik) ve sekli bakimdan tahliline iliskin
diistinceleri cergevesinde konuyu su sekilde irdeleyebiliriz: Hukuki tasarruflarin tasnifi
kapsaminda, uzvi bakimindan hukuki tasarruflar, bunlar1 yapan organin (yasama,
yiirlitme ve yargi) niteligine gére hukuki nitelik kazanirlar. Buna gore, yasama organt
tarafindan yapilan kanun, yasama iglemi (tesrii tasarruf) olup normlar hiyerarsisinde
anayasadan sonra gelir. Yiirlitme organi tarafindan yapilan tasarruflar ise yiiriitme
islemi (icrai tasarruf) niteligindedirler.® Bu baglamda, ancak yasama organindan
sadir olan bir igslemin normlar hiyerarsisinde daha tistte olacagi savlanabilecektir.®
Bununla birlikte, Anayasa’nin 119. maddesinin 6. maddesinin “agik’ hiikmii uyarinca,
olaganiistii hallerde ¢ikarilan CBK’lar kanun hiikmiinde olacaktir. Bdylece, normlar
hiyerarsisinde kanunlar CBK’lara {istiin iken olaganiistii hal CBK’lar1 da olagan
donemde ¢ikarilan CBK ’lara tstiin gelecektir.®’

Kanaatimizce, 2017 Anayasa degisikligi Oncesinde, “basbakanin diger
bakanlar arasinda esitler arasi birinci”® olarak kabul edildigi gibi, kanun ile CBK
iliskisinin de “kanun lehine esitler arasi birinci” oldugu kabul edilmelidir. Bu
ifadenin “egitler arast” kismimin iki gerekcesi bulunmakta olup bunlardan birincisi,
yuriitmeye iligkin konularda sayet bir kanun (veya kanun degerinde olan KHK ya
da milletlerarasi andlasma) mevcut degilse, CBK kanun fonksiyonunu haizdir ve
Anayasa’dan sonra diger biitiin normlarimn hiyerarsik olarak iizerindedir. Ikincisi ise,

80 OZBUDUN, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 250.

81 YUCEL, “Cumhurbaskanligi Kararnamesi...”, s. 25.

82 ARDICOGLU, “Cumhurbaskanligi Kararnamesi”, s. 49.

83 YUCEL, “Cumhurbagkanhig: Kararnamesi...”, s. 25.

84 M. Artuk ARDICOGLU, “Cumhurbaskanligi Kararnamesi”, Ankara Barosu Dergisi, S. 3, 2017, s. 26.
85 ONAR, idare Hukukunun, s. 350.

86 Yukarida ifade edildigi iizere, bu argiimanin tek basina CBK’larin hukuki nitelendirilmesinde kistas

olamayacagim savunan yazarlar da mevcuttur. YUCEL, “Cumhurbagkanligi Kararnamesi...”, s. 24.
87 GOZLER- KAPLAN, idare Hukuku..., 397; SEVGILI GENCAY, “Kanun ve Cumhurbaskanligi...”,
S. 6.

88 Fatih OZKUL, “1982 Anayasasinda Basbakan”, Hacettepe Hukuk Fak. Dergisi, S. 3 (2), 2013, s. 79,
httpS.//dergipark.org.tr/tr/download/article-file/701424, Erisim Tarihi: 02.10.2023.
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yiiriitmeye iligkin olmak ve birbiri ile ¢atismamak kaydiyla®, aym konuya iliskin
birtakim hususlarin hem kanun hem CBK ile diizenlenebilmesidir. Ornegin, Sosyal
Giivenlik Kurumunun kurulusu, gorev ve yetkileri 4 sayili CBK ile personelinin
ozIlik haklari ve belirli mali yiikiimliliiklerden muafiyetler 5502 sayili Sosyal
Giivenlik Kurumuna Iliskin Baz1 Diizenlemeler Hakkinda Kanun’da diizenlenmistir.”
“Kanun lehine...birinci” olmasi ile kastedilen ise sudur: Yasama organi her zaman
bir kanun ¢ikarmak suretiyle ilgili CBK’y1 hiikiimsiiz kilabilecekken bunun aksi
miimkiin degildir. Bu hiikkiimsiizlik CBK’nin KHK ile ¢atigma halinde de vardir. Zira
KHK’lar kanun giiciinde tasarruflardir.®’ Hatta kanun hiikkmiinde olan milletlerarasi
andlagsmalar ile CBK hiikiimlerinin c¢atismasi halinde andlagma hiikiimlerine
ustlinliik verilecektir.”? S6z konusu catisma, en azindan kanun ile ¢elisen CBK’nin
hiikiimlerinin mahkemelerce ve idarece uygulanmasina mani olacaktir.”® Ayrica
Anayasa ile yiiriitmeye sinirli bir diizenleme yapma yetkisi verilmistir. Diger yandan
Anayasa’da, cumhurbagkaninin yiiriitme yetkisini Anayasa’ya ve kanunlara uygun
olarak kullanabilecegi diizenlenmistir (md. 7). Bu durum CBK’larin kanunlara
uygunlugunu gerekli kilmaktadir.”* Bu sart da kanunlarin CBK’lara tstlinligiint
isaret etmektedir.

2. CUMHURBASKANLIGI KARARNAMELERININ ANAYASAL
SINIRLARI KAPSAMINDA iDARI TESKIiLAT KURULMASI

Anayasa’ya gore idarenin orgiitlenmesi merkezden yonetim (md. 126) ve
yerinden yonetim (md. 127) ilkelerine dayanir. Bunlarin disinda, devlet tiizel kisiligi
disinda ayrt bir kisilik olarak kurulan kamu tiizel kisilikleri de hizmet yoniinden
yerinden yonetim kurum ve kuruluglari veya kamu kurumlaridir.®

Anayasa Mahkemesine gore, ayni zamanda pozitif bir norm olan hukuk devleti
ilkesi geregince, devlet, her tiirlii eylem ve islemlerinde hukuka uygun hareket eder,

89 Aslinda kurallarin ¢atismasi esdeger olduklarida s6z konusu olmaktadir. Ustliik-altlik iliskisinde ise
alt normun Gist norma uygunlugu saglanmalidir. Bu dogrultuda baz1 yazarlar Anayasa’daki kanun-CBK
catigmasinin ¢ozlimiine iliskin hitkmii (ayni konuda kanun ¢ikarilmast halinde CBK hiikiimsiiz kalir)
iki normun denkliginin bir argiimani oldugunu savunmaktadirlar. KARAHANOGULLARI, “Devletin
Kural Koymasinda...”, s. 45.

90 Kuruma iliskin tiim diizenlemeler kanun ile yapilmisken 9 Temmuz 2018 tarihli RG’de yayimlanarak
yiriirliige giren 703 sayili KHK ile belirli hiikiimleri ilga edilmistir. Miilga hiikiimlere iliskin olarak
daha sonra 4 sayilit Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile diizenleme yapilmustir.

91 AYM, E.2019/78, K.2020/6, T.23.01.2020, RG, T. 13.05.2020, S.31126.

92 AKYILMAZ vd., Tiirk Idare Hukuku, s. 44.

93 SANLI ATAY, “Cumhurbagkanligi Kararnamesinin...”, s. 590.

94  AKYILMAZ vd., Tiirk Idare Hukuku, s. 4.

95 Onur KARAHANOGULLARI, Genel Idare Hukuku: Kamu Hizmetinin Orgiitlenmesi: Idari Teskilat,
Ankara, Miilkiye, 2021, s. 6, “http://80.251.40.59/politics.ankara.edu.tr/karahan/makaleler/teskilat-
kamu-hizmetinin-orgutlenmesi.pdf” Erisim Tarihi: 02.01.2024.
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temel hak ve hiirriyetleri koruyup giiclendirir, kendisini Anayasa ve diger hukuk
kurallari ile bagl sayar ve yargi denetimine agik olur. Bu baglamda, Anayasa’da CBK
ile diizenlenecegi 6ngoriilen idarelerin, “kurulmasi, kaldirilmasi, gorev ve yetkileri,
teskilat yapisi, merkez ve tasra teskilatlarmin kurulmasi”, “bu konularla smirlt
olmak {izere” Anayasa’nin 123. maddesi ¢ergevesine CBK ile diizenlenebilecektir.®
Calismamizin bu kisminda, CBK ¢ikarilmasimin anayasal sinirlart kapsaminda
idarenin teskilatlanmasi hususunu degerlendirecegiz:

i. “Yiiriitme yetkisine iliskin konularda cumhurbaskanligi kararnamesi
¢tkarilabilir.” Anayasa’nin 104. maddesi uyarinca, CBK ile “yiiriitme yetkisine iliskin
konular” kapsaminda diizenleme yapilabilecektir. Yiirtitme yetkisine iliskin konularin
kapsami doktrinde tartisilmakla birlikte, bu kriterin yasama yetkisinin asliligi prensibi
cercevesinde dar yorumlanmasi gerektigi’’ ve yargi kararlari ile viicut bulacagi
kanaatindeyiz. Bu baglamda, Cumhurbagkani, idarenin kurulmasi konusunda CBK
cikarma yetkisini kullanabilecektir.

ii. “Anayasa’nmin ikinci kisminmin birinci ve ikinci béliimlerinde yer alan temel
haklar, kisi haklar: ve ddevleriyle dordiincii béliimde yer alan siyasi haklar ve édevier
cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenemez.” Buna gore, CBK ile bir idare
kurulurken, temel haklar, kisi haklar1 ve siyasal haklar ve ddevlere iliskin kurallara
iliskin diizenleme yapilamayacaktir. Bu baglamda, temel haklar, kisi haklar1 ve
Odevleriyle, siyasi hak ve 6devlere “etki edebilecek nitelikte olan diizenlemeler CBK
ile degil yalniz kanun ile yapilabilecektir.”® Ornegin, idare kanun ile yetki verilmis
olmadik¢a zabita miidahalelerinde bulunamaz. Bu konuda, dzellikle 106. madde
ile bakanliklarin kurulmasimin CBK ile yapilabileceginin 6zel olarak ongoriildiigi,
104. maddede ongoriilen hususlarin genel diizenleme niteliginde oldugu, bu nedenle
bakanliklarin kurulmasinda s6z konusu sinirlara bagli kalinmasi gerekmedigi
yoniinde bir goriisiin mevcut oldugunu belirtelim.”” CBK’lara iliskin olarak
degerlendirme yapilirken, anayasalarin temel iki fonksiyonundan ilkinin devletin
organlarini ve bunlarin birbirleri ile iliskilerini diizenlemek ve ikincisinin devlet ve
organlart karsisinda vatandaglarin hak ve 6zgiirliiklerini diizenlemek/giivence altina
almak oldugu'® diigiiniilmelidir. Bundan dolay1 temel hak ve dzgirliiklere iligkin her
hususun yasama organi tarafindan kanun ile diizenlenmesi anayasanin varolus esasina

uygun olacaktir'"'.

96 AYM, E.2018/119, K.2020/25, T.11.06.2020, RG, T. 09.11.2020, S.31299.
97 AKYILMAZ vd., Tiirk Idare..., s. 33.

98 Tahsin Bekir BALTA'nin ifadesiyle, “idare, idare edilenlerin 6zgiirliiklerine ve oteki hak alanlarina
dokunan bir davranista bulunmaya, onlara kisisel ya da mali bir yiikiim yiiklemeye yalniz bir kanun
kuralinin buna cevaz verdigi hallerde ve koydugu sart ve 6l¢ii i¢inde yetkilidir. Bu hukuk devleti
anlayist ile birlikte dzgiirliiklere ve koruyucu temel haklara baglihigin bir geregidir.” Idare Hukukuna
Girig, s. 80.

99 Bu konudaki ayrintili tartismalar i¢in bknz. Yildirim, Turan, s. 310-314.

100 GOZLER, Anayasa Hukukunun. .., 2021, s. 22.

101 DURAN, “Diizenleme Yetkisi...”, s. 39.
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Anayasa’nin 119. maddesinde, olaganiistii durumlarda “temel haklar, kisi
haklar1 ve odevleri ile siyasi haklar ve &devler” konusundaki sinirlamaya tabi
olmaksizin CBK ile diizenleme yapilabilecegi ve olaganiistii hallerde c¢ikarilan
CBK’larin kanun hiikmiinde oldugu ve Resmi Gazete’de yayimlanarak ayni
glin TBMM’nin onayina sunulacagi belirtilmistir. Ancak bu hiikiim o6ncesindeki
fikrada, “Olaganiistii hallerde vatandaslar i¢in getirilecek para, mal ve ¢alisma
yiikiimliiliikleri ile 15. maddedeki ilkeler dogrultusunda temel hak ve hiirriyetlerin
nasil simirlanacagi veya gegici olarak durdurulacagi, hangi hiikiimlerin uygulanacagi
ve islemlerin nasil yiiriitiilecegi kanunla diizenlenir” denilmektedir. Burada iki
sonug ortaya ¢ikmaktadir. Birincisi, olagan hallerde ¢ikarilan CBK’lar ile kisi hak
ve dzgiirliikleri diizenlenemeyecektir.'*? ikincisi, olaganiistii hallerde dahi vatandaslar
icin yluktmlilik getirilmesi, temel hak ve hiirriyetlerin sinirlandirilmasi veya gecici
olarak durdurulmasi ancak kanun ile diizenlenecektir. Bununla birlikte, buraya kadar
aciklanan hususlar ¢ergevesinde, olaganiistii hallerde, olaganiistii halin ilan edilme
sebebi ile sirlt olmak tizere ve olaganiistii halin gerekli kildigi nitelikte’” bir idare
kurulmas1 mimkiin gériinmektedir!'®.

Personele iliskin diizenleme: Bu konuda 6nem arz eden bir husus, idarenin
hizmetlerini icra eden kamu personelinin durumuna iliskin olarak CBK’lar ile
diizenleme yapilip yapilamayacagidir. Cilinkii personele iligskin diizenleme yapmadan
bir idarenin kurulmasi anlamsiz olacaktir. Idarenin gérevlerini icra eden personelidir.
Nitekim Anayasa’nin 128. maddesinin 1. fikrast uyarinca, “Devletin, kamu iktisadi
tesebbiisleri ve diger kamu tiizelkisilerinin genel idare esaslarina gére yiiriitmekle
yiikiimlii olduklart kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve siirekli gorevler, memurlar
ve diger kamu gorevlileri eliyle gériiliir.” Ancak burada ortaya ¢ikan sorun kamu
gorevlilerinin 6zliik haklar1 ve statiilerinin CBK ile diizenlenip diizenlenemeyecegidir.
Anayasa’nin 128. maddesinin 2. fikrasinin birinci cimlesinde yer alan “Memurlarin
ve diger kamu gérevlilerinin nitelikleri, atanmalari, gorev ve yetkileri, haklart ve
yiikiimliiliikleri, aylik ve 6denekleri ve diger ozliik isleri kanunla diizenlenir” hiikmii
uyarinca, kamu gorevlilerinin 6zliik haklarina iliskin diizenleme yalniz kanun ile
yapilabilecektir. Bu hiikiim kamu gorevlilerinin 6zliik haklarinin diizenlenmesi
hususunda anayasal bir teminat olarak degerlendirilebilecektir.'® Kanun bir yasama
islemidir ve TBMM, devredilemez nitelikteki yetkisini Tiirk Milleti adina kullanir.
Bu durum kisilerin 6zliik haklarinin korunmasi agisindan dogal bir teminattir.
Diger yandan, uygulamada TBMM tarafindan kanunlarin kabulii ile cumhurbagkani
tarafindan CBK ¢ikarilmasi prosediirii karsilastirildiginda, CBK’larin kanunlara
kiyasla daha basit bir usulle ve kolaylikla ¢ikarildigi veya degistirildigi goriilmektedir.

103 GOZLER, Anayasa Hukukunun..., s. 425.

104 idare kuran Olaganiistii hak CBK ’sinin, olaganiistii halin ilan edilme sebebi ile sinirl ve olaganiistii
halin gerekli kildigi nitelikte olup olmadigi, tipki Olaganiistii hal KHK ’s1 gibi, Anayasa Mahkemesince
denetlenecektir. AYM, E.1990/25, K.1991/1, T. 10.01.1991; RG, https://normkararlarbilgibankasi.
anayasa.gov.tr/ND/1991/1?EsasNo=1990%2F25, Erisim Tarihi: 12.11.2023.

105 YILDIRIM, “Kamu Personel Rejimindeki Degisim”, Idare Hukuku, On iki Levha Yaymcilik, 8. Baski,
Istanbul, 2022, s. 255-256.
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Kamu gorevlilerinin  gorev ve yetkilerinin CBK ile diizenlenip
diizenlenemeyecegi konusunda Anayasa Mahkemesinin 24.02.2022 tarihli karari
6nem arz etmektedir. S6yle ki: 1 sayili CBK’nin 227/B maddesinin 4. fikrasina “7eftis
Baskanliginin calisma usul ve esaslari, hazine ve maliye bagmiifettisleri, miifettisleri ve
miifettis yardimcilarimin gorev, yetki ve sorumluluklari ile diger hususlar Bakanlik¢a
¢tkarilan yonetmelikle belirlenir.” hitkmii eklenmistir. Anayasa Mahkemesi, hazine
ve maliye basmiifettisleri, miifettisleri ve miifettis yardimeilarinin “memurlar ve diger
kamu gorevlileri” kapsaminda oldugu ve 128. madde uyarinca bunlarin “nitelikleri,
atanmalari, gorev ve yetkileri, haklar ve yiikiimliiliikleri, aylik ve 6denekleri ile diger
6zlik islerinin” miinhasiran kanun ile diizenlenen konulardan oldugu gerekgesi ile
104. maddenin 17. fikrasina aykir1 olduguna ve hitkmiin iptaline karar vermistir.'

Anayasa Mahkemesi, kamu gorevlilerine huzur hakki &denmesine (375
sayitli KHK’nin ek 29. maddesi kapsaminda) iliskin diizenlemelerin CBK ile
yapilamayacagini; huzur hakk: 6demeleri miilkiyet hakkina (Any. md. 35) iliskin
oldugundan kanunla diizenleme yapilabilecegine hiikmetmistir.!”” Bu konuda
TUBA’nin baskanina ve konsey iiyelerine 375 sayili KHK’nin ek 29. maddesine gore
huzur hakki 6denmesini dngoren 18.6.2019 tarihli (RG) ve 39 sayili CBK’nin 12.
maddesi ile Mesleki Yeterlilik Kurumunun teskilat, gérev ve yetkilerine iligkin usul ve
esaslarinin diizenlendigi 15.7.2018 tarihli (RG) ve 4 sayili CBK’nin 257. maddesindeki
denetim kurulu, yonetim kurulu, danisma kurulu, tasfiye kurulu tiyelikleri vb. gorevler
icin huzur hakk: 6denmesine iliskin hiikiimleri iptal etmistir. Dolayistyla, huzur hakki
gibi ekonomik deger ifade eden diizenlemelerin konu bakiminda yetki kurallart
cergevesinde CBK icin yasak alan olusturdugu ifade edilebilecektir.

Ust diizey yoneticilerin atanmasi: Bir kamu kurumu kurulurken o kurumda
hangi nitelikte ve statiide yoneticilerin gorev yapacagi konusu onemlidir. Zira
kurumun vizyonunun belirlenmesi ve misyonunun hayata gegirilmesinde liderlik
rolii yapacak olan kamu gorevlileri kurumun iist yoneticileridir. Anayasa’nin 104.
maddesinin 9. fikrasinda “Ust kademe kamu yéneticilerini atar, gorevlerine son verir
ve bunlarin atanmalarina iliskin usul ve esaslari Cumhurbaskanligi kararnamesiyle
diizenler.” hikkmii yer almakta olup, CBK ile kurulan bir idarenin yoneticilerini
cumhurbaskani atayacagi gibi bunlarin atanmalarma iliskin usul ve esaslar da
CBK ile diizenlenecektir. Personelin atanmasina iliskin kisimda agiklandig: iizere,
128. maddesinin 1. fikrasinda kamu gorevlilerinin nitelikleri, atanmalari, gérev ve
yetkileri, haklart ve yiikiimliiliikleri, aylik ve édenekleri ve diger ozliik isleri kanunla
diizenlenir. Su halde bu hususta CBK ile diizenleme yapilmasinin kanunilik ilkesinin
bir istisnasint olusturdugunu kabul etmek gerekir. Bununla birlikte, Anayasa’nin
anilan hiikiimlerinin birlikte degerlendirilmesi ile {ist kademe kamu yoneticilerinin
ozlik haklarmma iliskin hususlarin kanun ile diizenlenecegi ve sadece “atama,

106 AYM, E.2019/96, K.2022/17, T.24.02.2022, RG, T. 26.05.2022, S.31847.

107 AYM, E.2018/123, K.2022/138, T. 9.11.2022, p. 161-166, RG, T.05.04.2023, S.32154; AYM,
E.2019/90, K.2023/51, T. 22.03.2023, p. 47, RG, T. 02.08.2023, S.32267.
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gorevden alma ve atama usul ve esaslar1” konularinin CBK ile diizenlenecegi agikga
ifade edilebilecektir.!%

Anayasa Mahkemesi23.01.2020 tarihli bir kararinda, 1 sayili CBK’da degisiklik
yapilmasina dair CBK nin ilgili hiikimleri ile “bir koordinator bashekimlik, buna bagli
bashekimlikler ile miidiirliiklerin kurulmasi ve goérev ve yetkilerinin” diizenlenmesi
hususunda, kamu gorevlilerinin “nitelikleri”, “atanmalar1”, “goérev ve yetkileri” “aylik
ve ddenekleri” ile “diger 6zliik isleri” yoniinden diizenleme yapilmadigi, sadece Saglik
Bakanlig1 biinyesinde bir idare (bashekimlik veya miidiirliik) kurulmasina ve idareci
gorevlendirilmesine (koordinator) izin verildigi ve kamu gorevlilerinin degil idarenin
gorev ve yetkilerinin diizenlendigi gerekgesi ile CBK c¢ikarilmasinin sinirlarina ve
kamu gorevlileri 6zliikleri hakkindaki diizenlemelerin kanunla yapilacag: kuralina bir

aykirilik bulunmadigini degerlendirmistir.'%

iii. “Kanunda agik¢a diizenlenen konularda cumhurbaskanligi kararnamesi
¢tkarilamaz.” Bu nedenle, Anayasa degisikliklerinin 9 Temmuz 2018 tarihinde
yiirlirlige girmesini miiteakiben, yiiriitme yetkisine iliskin konularda cuamhurbaskanligi
kararnamesi ¢ikarilabilmesi amactyla, CBK’lar ile ¢atigabilecek olan kanunlar 703
say1lt Anayasada Yapilan Degisikliklere Uyum Saglanmasi Amaciyla Bazi Kanun ve
Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmas: Hakkinda Kanun Hitkmiinde
Kararname'? ile yiriirliikten kaldirilmistir. Ancak tiim kanunlarmn ilga edilmesi s6z
konusu olamayacagindan, ¢atisma alanlar1 her zaman mevcut olacaktir. Ornegin,
05.02.2019 tarihli (RG) ve 29 sayili CBK ile “Tiirkiye nin tanitimi konusunda yurt
disinda yapilacak mal ve hizmet alimlarinda, Bakanin onayi ile yiiklenme tutarinin
tamanuna kadar yiikleniciye biitge disi avans olarak 6n 6deme yapilabilecegi” hususu
diizenlenmistir. Bu konuda, 5018 sayili Kanun’un 35. maddesinde agik bir hiikiim
bulundugundan CBK’nin ilgili hiikkmii, Anayasa’nin 104. maddesinin 17. fikrasina
aykirt bulunarak iptal edilmistir.""! Kanunun ilgili maddesinde yer alan “Ilgili
kanunlarin veya Cumhurbaskanligi kararnamelerinin biitce disi avans ddenmesine
iliskin hiikiimleri saklidwr.” hilkmii ile aslinda biitce dis1 avans 6demesine iliskin olarak
CBK ile diizenleme yapilabilecegi ifade edilmektedir. Ancak Yiiksek Mahkeme,
Anayasa’nin kanunda agik¢a diizenlenmis konularda CBK ¢ikarilamayacagina
iliskin hiikiim dikkate alindiginda, kanunla “belirli bir konuda CBK ¢ikarilabilecegi”
hususunda yetki verilmesinin s6z konusu Anayasa’ya aykiriligi gidermeyecegini
degerlendirmistir."> Bu konuda baska bir 6rnek de CBK ile il veya il¢e kurulmasinin

108 SANLI ATAY, “Cumhurbaskanligi Kararnamesinin...”, s. 585.

109 AYM, E.2019/31, K.2020/5, T.23.01.2020, RG, T. 13.05.2020, S.31126 (28 sayili Cumhurbaskanlig
Teskilati Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararnamesinde Degisiklik Yapilmasima Dair Cumhurbagskanlig:
Kararnamesi’nin 2 ve 3. maddesinin iptali istemi hakkindaki karar).

110 RG, T. 09.07.2018, S. 30473 (3. Miikerrer).

111 AYM, E.2019/31, K.2020/5, T.23.01.2020, RG, T. 13.05.2020, S.31126; Barin, TAYLAN,
“Cumhurbaskanligi Kararnamesi Uygulamasi ve Hiikimet Sisteminin Tahlili”, YBHD, S. 2022/2,
2022, s. 309.

112 AYM, E.2019/31, K.2020/5, T. 23.01.2020, p. 21, RG, T. 13.05.2020, S.31126.
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bu konudaki 5442 sayili Il idaresi Kanunu’nun mevcudiyeti nedeniyle miimkiin
olmamasidir. Mezkir Kanuna gore, “il ve ilge kurulmas, kaldirilmasi, merkezlerinin
belirtilmesi, adlarmin degistirilmesi, bir ilgenin baska bir il’e baglanmasi kanun ile
yapilir.” (md. 2).

Bu konuda deginilmesi gereken bir diger husus ise, kanun ile bir idarenin
kurulusuna iligkin genel esaslar belirlenip idarenin kurulusunun CBK’ya birakilip
birakilamayacagidir. Yasama yetkisinin genelligi prensibi uyarinca, bdyle bir kanun
cikarilabilecegi ve Anayasa hiikiimleri cergevesinde yiiriitmeye asli diizenleme
yapma yetkisi verilmigken bunun daha azmin evleviyetle gegerli olacagini
degerlendirdigimizden, bu usuliin miimkiin olacagi kanaatindeyiz.'>

iv. “Cumhurbaskanligi kararnamesi ile kanunlarda farkl hiikiimler bulunmast
halinde, kanun hiikiimleri uygulanacaktir.” Aslinda usuliine uygun olarak ortaya
¢ikan bir hukuki tasarruf hangi organ tarafindan yapilmis olursa olsun daha {istiin
makam ve organlari dahi baglar. Megerki yetkili yargi organinca sakatligi tespit
olunup iptal edilmis olmasmn.'* Bununla birlikte Anayasa’da, TBMM nin aym
konuda kanun ¢ikarmast durumunda cumhurbaskanligi kararnamesi hiikiimsiiz
kalacagi agikg¢a diizenlenmistir.'”® Kanunun CBK’ya istiinliigiinii ifade eden''® ve
CBK’lar1 sinirlandiran bu hiikiimler ¢ergevesinde, CBK ile kanunlarda degisiklik
yapilamayacag1 aciktir'’. “Hiikiimsiiz kalma” ifadesinden ne anlasilacagi da
aciklanmaya muhtactir. Elbette ayni konuda hem kanun hem CBK ile diizenleme
yapilmis ise, kanun uygulama bulacak CBK wuygulanamayacaktir. O halde,
CBK uygulanma kabiliyetini yitirmis olacaktir. Ancak bu duruma ragmen CBK
kendiliginden yiiriirlikten kalkmayacaktir.'"® Cumhurbagkani tarafindan ¢ikarilacak
yeni bir CBK ile yiiriirliikten kaldirilabilir veya Anayasa Mahkemesince yapilacak
bir denetim sonucunda iptal edilebilir. Bununla birlikte, CBK ile ¢atigan kanunun
yiiriirliikten kaldirilmasi ihtimalinde CBK yine uygulanma kabiliyetini haiz olacaktir.

Cumhurbaskanligi kararnamesi ile kurulan bir idare kanun ile kaldirilabilecek
midir? DURAN’n ifadesiyle, “Yasama organi, yeni ¢ikardigi kanunlarla ilgili
tim diizenleyici iglemleri hiikiimsiiz ve etkisiz kilabilir.”'" Asli yasama yetkisi
TBMM’ye aittir. O halde, TBMM, Anayasa’ya aykir1 olmamak sartiyla her konuda

113 YILDIRIM, “idarenin Kanuniligi...”, s. 308; YASIN, “Cumhurbagkanhigi Kararnamelerinin...”, s.
323.

114 ONAR, idare Hukukunun..., s. 357.

115 Esit derecedeki normlarin da birbirini hiikiimstiz kilabilecegi gerekgesi ile bu kuralin CBK’nin
kanunun altinda oldugu anlamina gelmedigini savunan goriise (SANLI ATAY, “Cumhurbaskanlig
Kararnamesinin...”, s. 592) kars1, kanun ile CBK hiikiimsiiz kilmabilirken CBK ile kanunu hiikiimsiiz
kilinmasi bir yana bir kanun hiikmiiniin degistirilmesinin bile s6z konusu olmayacagi bu nedenle
kanun-CBK esit norm olmadig ancak “esitler aras1 birinci” oldugu séylenebilecektir.

116 EREN, “Anayasa Mahkemesinin...”, s. 29.

117 YASIN, “Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin...”, s. 320.

118 ARDICOGLU, “Cumhurbaskanligi Kararnamesi...”, s. 46.

119 EREN, “Anayasa Mahkemesinin...”, s. 41.
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diizenleme yapabilecektir. TBMM, yasalarla yiiriitmeye ve idareye daha Once
yetki verdigi konularda diizenleme yapmak suretiyle ilgili diizenleyici islemleri
hiikiimstiz kilabilecektir.”® Anayasa’nin 104. maddesinin agik hiikmii karsisinda,
aksini sdylemenin miimkiin olmadig1 kanaatindeyiz."*' Boylece TBMM, asli yasama
yetkisi gergevesinde, bir kamu kurumunun kurulmasina dair CBK’y1 hiikiimsiiz
kilabilecektir.'”> Elbette hukuk diizeninin korunmasi ve idarenin devamliliginin
saglanmasi agisindan bunun olaganiistii bir durum oldugunu kabul etmek gerekir.
Boylece, Cumhurbaskaninin CBK ¢ikarma yetkisinin TBMM’nin yasama yetkisinin
Ozerkligine halel getirmeyecegi sdylenebilecektir. Nitekim Anayasa Mahkemesi,
Anayasa’da agikca CBK ile diizenlenecegi Ongoriillen hallerde dahi CBK’nin
ozerkliginin bulunmadigina hitkmetmistir.'*

v. “Anayasa’da miinhasiran “kanun’ ile diizenlenmesi ongoriilen konularda
Cumhurbagskanhigr kararnamesi ¢ikarilamaz:'** Bazi idareler dogrudan dogruya
kanun ile kurulabilir.” Anayasa’da bazi konularda kural koyma yetkisi kanun tekeline
birakilmis olup, yalniz kanun ile kural konulabilmesi “miinhasir yasallik” olarak
adlandirilmaktadir.'?® Yiiriitmenin kanun hitkmiinde kararname ¢ikarma yetkisinin
yuriirliikte oldugu dénemde, Anayasa Mahkemesi, Anayasa’da bir konunun kanun
ile diizenlenmesi 6ngoriilmiis ise, bu konuda diizenleme yapmasi hususunda yliriitme
organina genel ve sinirlari belirsiz bir yetkinin verilemeyecegine hitkmetmistir.'2° Aksi
halde yiiriitme organinin, kanun ile diizenlenmesi gereken bir konuda sinirlart kanun
ile belirlenmeden kanun hitkmiinde kararname ile bir diizenleme yapmasi kanunilik
ilkesine aykirilik teskil edecektir.

Anayasa, bazi idari kurum ve kuruluslarin kanun ile kurulmasini 6ngérmiis
olup, bu konuda yiiriitmeye bir takdir yetkisi tanimamistir. Bu kapsamda, Kamu
Denetgiligi Kurumu (md. 74), tniversiteler (md. 130), Tiirk Silahli Kuvvetleri
ve emniyet teskilatina bagh yiiksekogretim kurumlar1 (md. 132), kamu kurumu
niteligindeki meslek kuruluslart (md. 135), RTUK (md. 133), Atatiirk Kiiltiir, Dil ve
Tarih Yiiksek Kurumu (md. 134), Diyanet Isleri Bagkanligi (md. 136) ve Ekonomik
ve Sosyal Konseyin (md. 136) kurulus ve gorevleri ancak kanunla diizenlenebilir.

120 DURAN, “Diizenleme Yetkisi...”, s. 41.

121 YASIN, “Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin...”, 320.

122 Bunun aksi ydniinde goriisler meveuttur. CBK ile bir kamu tiizel kisiligi kurulmasi halinde sonradan
kanun ¢ikarilmasinin miimkiin olmayacagt da savunulmaktadir. Hasan Tahsin FENDOGLU,
Anayasa Hukuku, Yetkin Yayinlari, 7. Baski, Ankara, 2020, s. 687; YASIN, “Cumhurbaskanlig:
Kararnamelerinin...”, s. 320.

123 AYM, E. 2013/47, K. 2013/72U T. 06.06.2013, RG, T.12.07.2013, S.28705; YILDIRIM, “Tiirkiye nin
idari...”, s. 7-8.

124 AYM, E.2017/51, K.2017/163, T.29.11.2017, RG, T. 21.12.2017, S.30277; AYM, E.2016/139,
K.2016/188, T.14.12.2016, RG, T. 03.01.2017, S.29937; AYM, E.2013/47, K.2013/72, T.6.6.2013,
RG, T. 12.07.2013, S.28705; AYM, E.2016/150, K.2017/179, T.28.12.2017, RG, T. 15.02.2018,
S.30333.

125 KARAHANOGULLARI, Idarenin Hukukla..., s. 83.

126 AYM, E.2016/125, K.2017/143, T.28.09.2017, RG, T. 23.01.2018, S.30310.
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Diger bir ifadeyle, cumhurbagkanligi kararnamesi ile bu kurumlara/idarelere iliskin
diizenleme yapilmasi miimkiin degildir. Yine Anayasa’nin 127. maddesi uyarinca
mabhalli idareler (il, belediye ve kdy) de yalniz kanunla kurulabilir. CBK nin Anayasal
kirmizi gizgilerinden olan “Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi éngoriilen
konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilamaz.” kurali ger¢evesinde, soz
konusu alanlarda “miinhasiran” TBMM’ye taninan bir goérev/yetki oldugu ve bu
kurumlarin ancak kanun ile kurulabilecegi aciktir. Anayasa Mahkemesi, Tirkiye
Adalet Akademisi’nin kurulmast i¢in ¢ikarilan 02.05.2019 tarihli (RG) ve 34 sayili
CBK ile Akademi’nin “hdkim ve savcilarin meslek i¢i egitimlerini diizenlemek
konusunda yetkili ve gorevli kilinmas1” hikkmiiniin, Anayasa’nin 140. maddesi ile
hiikiim altina alinan hakim ve savcilarin meslek i¢i egitimlerinin kanunla diizenlenecegi
kuralina agik¢a aykiri oldugunu; hakim ve savcilarin Akademi’de gorevlendirilmesine
iliskin CBK hiikmiiniin de ayn1 Anayasa maddesinde yer alan “Hdkimler ve savcilar,
kanunda belirtilenlerden baska, resmi ve dzel hicbir gérev alamazlar” hikmiine
aykirt oldugunu degerlendirmis ve sonu¢ olarak miinhasiran kanunla diizenlenmesi
gereken hususlarin CBK ile diizenlenmis olmasi gerekgesiyle CBK nin tiimiinii iptal
etmistir.'?’

Merkezi idarenin kurulmasi hususundaki Anayasa’nin 126. maddesi uyarinca,
merkezi idare, cografi ve ekonomik durum ile kamu hizmeti ihtiyaglar1 esas alinarak
illere ayrilir; iller de ayni kriterler cergevesinde alt birimlere ayirilir. Buna istinaden
“iI” ve illerin kademeli boliimlerinin (ilgeler) hangi usul ile kurulacagi kanun ile
diizenlenmistir: 10.06.1949 tarih ve 5442 sayil i1 Idaresi Kanunu’nun 2/1/A maddesi
uyarinca,'?® il ve ilgelerin kurulmasi “kanun” ile yapilacaktir. Bu baglamda, CBK
ile il veya ilge kurulmasi veya kaldirilmast miimkiin degildir.'* Ancak anilan
kanunun kaldirilmasi veya ilgili hiikiimde “CBK ile kurulabilecegi” seklinde bir
degisiklik yapilmasi halinde, CBK ile il ve il¢elerin kurulmasi miimkiin olabilecektir.
ARDICOGLU’na gbre, bu halde, il ve ilgelerin kurulmas1 tipik bir diizenleyici islem
niteliginde olmadigindan CBK ile degil de Cumhurbagskani tarafindan “genel karar”
veya “birel islem” ile de kurulabilecektir.'*°

127 AYM, E.2019/72, K.2023/229, T. 28.12.2023, RG, T.28.02.2024, S.32474. Anayasa Mahkemesi,
iptal karari ile ortaya ¢ikacak hukuki boslugun doldurulabilmesi amaciyla TBMM tarafindan gerekli
diizenlemelerin yapilmasi i¢in iptal kararinin Resmi Gazete’de yayimlanmasindan baslayarak bir y1l
sonra yiiriirliige girmesine hiikmetmistir (Anayasa, md. 153/3; 6216 sayili Kanun md. 66).

128 “il ve ilge kurulmasi, kaldiriimasi, merkezlerinin belirtilmesi, adlarinin degistirilmesi, bir ilgenin bagka
bir il’e baglanmasi kanun ile” yapilir.

129 ARDICOGLU, “Cumhurbagkanligi Kararnamesi”, s. 42.

130 a.k., s. 43.
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3. KAMUTUZELKIiSILIGININKANUNVEYACUMHURBASKANLIGI
KARARNAMESI iLE KURULMASI

Yerinden yonetim sisteminin uygulanmasi ¢er¢evesinde devlet tiizel kisiligi
disinda kamu tiizel kisilikleri kurulmaktadir.®' Bunlar mahalli idareler (yer
bakimindan yerinden yonetim kuruluslari) ile kamu kurumu niteligindeki meslek
kuruluslar1 ve iiniversiteler (hizmet bakimindan yerinden ydnetim kuruslari) gibi
kurum ve kuruluslardir'®,

Anayasa degisikligi ile kamu tiizel kisiligi kurma yetkisi hem yasama organina
hem de yiiriitme organina taninmistir (md. 123/3). Bu durumda CBK ile kamu tiizel
kisiligi kurulmasinin kapsam ve sinirlari ne olacaktir? Bu soruya 6ncelikle verilecek
cevap, 104. maddenin 17. fikrasinda 6ngoriilen temel kurallarin kamu tiizel kisiligi
kurulmasinda da gegerli olacagidir.'3

CBK ile “her/istenilen” kamu tiizel kisisi kurulabilecek midir? Bazi kuruluslarin
kamu tiizel kisilige sahip olduklart Anayasa’da diizenlenmistir. Bunlarin digindaki
kamu tiizel kisileri Anayasa’ya gore, kanun veya CBK ile kurulacaktir. Diger bir
ifadeyle, CBK ile devlet kamu tiizelkisiligi, mahalli idare olan kamu tiizelkisiligi ve
Anayasa’da kanun ile kurulacagi 6ngoriilen kamu tiizelkisilikleri “haricinde” bir kamu
tiizelkisiligi kurulabilir.'* Ornegin, iiniversiteler, kamu kurumu niteligindeki meslek
kuruluslari ve mahalli idareler CBK ile kurulamayacaktir. Nitekim Anayasa Mahkemesi
de Anayasa’da kanunla diizenlenecegi belirtilen alanlarda cumhurbaskaninin CBK
¢ikarma yetkisinin bulunmadigina hiikmetmistir."*> Bununla birlikte, GOZLER ve
KAPLAN, bu durumun aksini savunmaktadir. Yazarlara gore, Anayasa’da miinhasiran
kanun ile diizenlenecek bir alan 6ngorilmemistir. Ciinkii Fransa’daki gibi “sadece
kanun ile diizenlenecek konular sayilip bunlarin digindakilerin yiiriitme tarafindan
diizenlenecegi” seklinde bir anayasal hitkiim mevcut degildir.'*

Aslinda bir kurum/kurulusunun kamu tiizel kisilige sahip olup olmadigi her
zaman ¢ok kolay anlagilmamaktadir. Bu nedenle doktrinde kamu tiizel kisiliginin
belirlenmesi hususunda &lgiitler bulunmaya calisilmistir.” GUNDAYa gére dlgiitler

131 GUNDAY, Idare Hukuku, s.471.

132 GOZLER-KAPLAN, Idare Hukuku. .., s. 83.

133 Anayasa Mahkemesi, 23.01.2020 tarihli bir kararinda: “CBK’lar i¢in getirilen sinirlamalar, Anayasada
CBK ile diizenlenecegi 6zel olarak belirtilen konular igin de gegerlidir.” seklinde bu hususu
degerlendirmistir. AYM, E.2019/31, K.2020/5, T. 23/01/2020, p.25, RG, T.13.05.2020, S.31126.

134 KARAHANOGULLARI, Genel Idare Hukuku..., s. 6.

135 AYM, E.2019/105, K.2020/30, T. 12.06.2020, p. 11, RG, T.20.08.2020, S.31219.

136 GOZLER-KAPLAN, [dare Hukuku..., s. 390; Abdilsamet GUI:LER, Cumhurbagskanlhig
Kararnameleri: Tiirkiye ve Fransa Mukayesesi, (Doktora Tezi), Hacettepe Universitesi Sosyal Bilimler
Enstitiisii, Ankara, 2020, s. 283.

137 Bu konuda ayrintili tartismalar i¢in bkz. Turan YILDIRIM, “Tiirkiye’ nin Idari Teskilati: Genel
Kuramlar ve Anayasal ilkeler”, Jdare Hukuku, On iki Levha Yayncilik, 8. Baski, Istanbul, 2022, s.
13-24.
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sunardir; a) Kanun (veya CBK) ile kurulmus olma, b) Ustiin ve ayricalikl1 yetkilerle
donatilma, diger bir ifadeyle kamu giicti kullanma, ¢) Mallarinin kamu mal1 statiisiinde
olmas1 ve gelirlerinin kamu gelirleri himayesinden yararlanmasi yani kamu giicii
ile alinmasi, d) Gorevlilerinin gérevleri nedeniyle isledikleri veya kendilerine karst
islenen suglardan olay1 Tiirk Ceza Kanunu yoniinden kamu goérevlisi sayilmasi. Biitiin
bu unsurlarin bir arada gergeklesmesi haline s6z konusu tiizel kiginin bir kamu tiizel
kisisi oldugu sonucuna varilabilecektir. Bununla birlikte kamu iktisadi tesebbiisleri
gibi bazi kamu tiizel kisilerinin {igiincii kisilerle iliskilerinde 6zel hukuka tabi olmalari
miimkindir."

Anayasa’da genel olarak kamu tiizel kisiliginin kurulmasindan bahsetmektedir.
Kamu tiizel kisiligini kuran CBK’nin kapsaminin ne sekilde olacagi sorusuna tiizel
kisiligin unsurlar1 ¢ercevesinde cevap verilebilecektir. Soyle ki: CBK ile kamu tiizel
kisiliginin organlari, gorev ve yetkileri ve biitgesi gibi hususlar da diizenlenebilecektir.
Anayasa Mahkemesinin kararlarinda da belirtildigi tizere, 123. maddenin 3. fikrasinda
yer alan “kurulur” ibaresi geregince, CBK ile kurulan bir kamu tiizel kisiliginin gorev ve
yetkileri ile yapisinin “diizenlenmesi” yine CBK ile olacaktir. Aksi halde Anayasa’nin
“kamu tiizel kisiliginin CBK ile kurulabilecegi” hilkkmii islevsiz kalacaktir.!®

Bu konudaki uygulamaya bakildiginda, 2017 Anayasa degisikliklerinin 9
Temmuz 2018 tarihi itibariyla yiirlirlige girmesi sonrasinda, 4 sayili Bakanliklara
Bagli, Ilgili, iliskili Kurum ve Kuruluslar ile Diger Kurum ve Kuruluslarin
Teskilati Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesi 15 Temmuz 2018 tarihli Resmi
Gazetede yayimlanmistir. Anilan CBK, “ilk” kamu tiizel kisilerini kurmas1 agisindan
onemlidir.'* Diizenlemenin muhtevasina bakildiginda, kurulan kamu tiizel kisilerinin
gorev ve yetkileri, teskilati, biitgesi ve personellerine iliskin kurallarin yer aldigt
goriilmektedir.

Bu konuda diger bir sorunsal, yiiritme organinca CBK ile kurulan bir
kamu tiizel kisiliginin, yasama organinca kanun cikarilmasi suretiyle kaldirilip
kaldirilamayacagidir. Yukarida CBK ile kurulan bir idarenin kanun g¢ikarilmasi
suretiyle kaldirthp kaldirilamayacagi hususunda yaptigimiz degerlendirmeler
bu hususta da gegerli olup kanun ile CBK hiikiimlerinin etkisiz kilinabilecegi'*!

138 GUNDAY, Idare Hukuku, s.77-79.

139 AYM, E.2019/105,K.2020/30; T.12.6.2020, RG, T. 20.08.2020, S.31219; AYM, E.2019/90, K.2023/51,
T.22.03.2023, RG, T. 02.08.2023, S.32267.

140 Bunlar; Canakkale Savaslari Gelibolu Tarihi Alan Baskanligi, Devlet Su Isleri Genel Miidiirliigii, Helal
Akreditasyon Kurumu, Karayollart Genel Midirlagii, Mesleki Yeterlilik Kurumu, Milli Savunma
Bakanhgi Akaryakit Tkmal ve NATO POL Tesisleri Isletme Baskanhgi, Yiiksekogretim Kurulu,
Ozellestirme Idaresi Baskanligi, Sosyal Giivenlik Kurumu, Sivil Havacilik Genel Miidiirliigii, Tiirkiye
Su Enstitiisii, Tartm ve Kirsal Kalkinmay1 Destekleme Kurumu, Tiirkiye lag ve Tibbi Cihaz Kurumu,
Tiirk Isbirligi ve Koordinasyon Ajansi Bagkanligi, Tiirkiye Radyo-Televizyon Kurumu, Tiirkiye
Istatistik Kurumu, Tiirkiye Hudut ve Sahiller Saglik Genel Miidiirliigii, Tiirkiye Saglik Enstitiileri
Bagkanlig, Tiirkiye Enerji, Nilkleer ve Maden Arastirma Kurumu, Vakiflar Genel Miidiirliigii, Yurtdist
Tiirkler ve Akraba Topluluklar Baskanlig1 ve Maden ve Petrol sleri Genel Miidiirliigiidiir.

141 YASIN, “Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin...”, s. 320.
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kanaatindeyiz. Boylece kanun koyucunun iradesinin CBK’nin dogal sinirt oldugu
ifade edilebilecektir.'*? Daha once ifade edildigi lizere, Anayasa Mahkemesi, CBK
ile kurulabilecek idarenin ya kamu tiizel kisiliginin bulunmasini ya da mevcut idari
teskilat (Cumhurbaskanligi ve bakanliklar) i¢inde bir idare olarak kurulmasini
aramaktadir'®.

4. IDARENIN KURULMASINDA ONEM ARZ EDEN DiGER
HUSUSLAR

Idareye iliskin birtakim konularmn yasama organi tarafindan diizenlenmesi
zorunludur. Bunlarin basinda idarenin temel hak ve oOzgiirliklere miidahalesini
gerektiren hususlar gelmektedir. Anayasa’nin 13. maddesi uyarinca, kisilerin temel
hak ve hiirriyetleri ancak “kanunla” sinirlanabilir. Vatandaglarin hak ve &zgiirliiklerine
“dokunacak” nitelikte tedbirler gerektirmedikge, kamu hizmetlerinin yerine
getirilmesine iliskin hususlari idarenin kendisi, Anayasal veya genel hukuk ilkeleri
ile kanunlara bagl kalmak kaydiyla diizenleyebilir."** Hatta sehircilik isleri, elektrik,
ulasim gibi yapici idari hizmetlere iliskin konularin idare tarafindan bu arada CBK
ile diizenlenmesi daha isabetlidir. Ciinkii teknige, yer ve zamana gore degiskenlik
gosteren alanlarda ayrintili bir kanun g¢ikarmak isabetli olmayacaktir.'** Bununla
birlikte, idarenin kurulmasi konusunda CBK’lar i¢in bir mahfuz alan olup olmadigy;
diger bir ifadeyle bazi idarelerin sadece CBK ile kurulmasi esasinin Anayasa koyucu
tarafindan benimsenip benimsenmedigi yazarlarca tartisilmaktadir. CBK ile idarenin
kurulmasinda 6nem arz eden diger hususlar ise, personel, kadro cetveli ve biit¢e gibi
idarelerin yiikiimlii olduklari kamu hizmetlerini ifa edebilmeleri i¢in gerekli olan bazi
unsurlarin CBK ile diizenlenip diizenlenemeyecegidir. Calismanin bu bagligi altinda,
anilan hususlar incelenmektedir.

4.1. Cumhurbaskanhgi Kararnameleri icin Mahfuz Alan Var Midir?

Mahfuz (6zerk/o6zgili) alan, normlar hiyerarsisinde yer alan normlardan
sadece biri tarafindan diizenlenebilecek, digerlerince diizenlenemeyecek alan/
konu olarak kabul edilmektedir.'*® Ornegin yasama tarafindan diizenlenemeyecek,
sadece yiiriitmenin diizenleme yapmasinin kabul edildigi alan, yiiriitmenin mahfuz

142 YILDIRIM, “Idarenin Kanuniligi Ilkesi...”, s. 300.

143 AYM, E.2021/85, K.2022/60, T. 01.06.2022, RG, T. 18.08.2022, S.31927; AYM, E.2021/88, K.
2021/105, T.30.12.2021, RG, T. 25.02.2022, S.31761.

144 Turan YILDIRIM, “idari islemler”, /dare Hukuku, On ki Levha Yaymcilik, 8. Baski, istanbul, 2022,
s. 456-457.

145 BALTA, Idare Hukukuna Girig, s. 81.
146 SEVGILI GENCAY, “Kanun ve Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin...”, s. 1.
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alamdir.'"” Buna gore hukukumuzda, anayasa koyucu tarafindan CBK’lar i¢in mahfuz
alan yaratilmig midir? Sadece CBK ile diizenlenip kanun ile diizenlemeyecek alanlar
mevcut mudur? Bu soru doktrinde tartisilmakta olup ¢alismamiz agisindan, “bazi
idarelerin sadece CBK ile kurulmasi anayasa koyucu tarafindan kabul edilmis midir?”
Yoksa “Anayasa’da CBK ile kurulacagi ongoriilen idareler kanun ile de kurulabilir
mi?” sorularina cevap arayacagiz.

Anayasa’da bazi idarelerin CBK ile kurulabilecegi agik¢a diizenlenmistir.
Buna gore (i) Devlet Denetleme Kurulunun isleyisi, tiyelerinin goérev siiresi ve
diger ozliik isleri (md.108)'*® ve (ii) Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterliginin
teskilati ve gorevlerinin (md.118)'* CBK ile diizenlenecegi agik¢a Ongoriilmiistiir.
(iii) Bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevleri ve yetkileri, tegkilat yapist ile
merkez ve tasra teskilatlarinin kurulmasmin da CBK ile yapilacag: hiikiim altina
alinmigtir (md. 106)."° Bu konuda 6nemli bir husus da (iv) kamu tiizel kisiliginin
kurulmasidir. Daha 6nce sadece kanun ile kurulabilen kamu tiizelkisiligi artitk CBK ile
de kurulabilmektedir (md. 123). (v) idarenin isleyisinde 6nemli olan iist diizey kamu
yoneticilerinin atanmalarina iligkin usul ve esaslarin CBK ile belirlenecegi (md. 104)
Oongoriilmiistiir. Anayasa metninde bu bes hususun CBK ile diizenlenecegi hiikiim
altina alinmigtir.

Madde metinlerinde “kanun ile de diizenlenebilecegi” 6ngoriilmediginden,
anayasa koyucunun bu hususlarda cumhurbagkanina mahfuz bir yetki taniyip
tanimadig1 doktrinde tartisma konusu olmustur. Bir goriise gore, bu konularda sadece
CBK ile diizenleme yapilacagi ongoriilmiis olup kanun ¢ikarilamayacaktir. Diger
bir ifadeyle, bu bes hususta CBK ile diizenleme yapilacagi ongoriildiigiinden CBK
icin mahfuz diizenleme alani yaratilmistir.'s' GOZLER’e gore, anayasa koyucunun
madde metinlerinde “diizenlenebilir” ifadesi yerine “diizenlenir” seklinde kural
koymasi, baska bir alternatif olmadigina yani bu konularda kanun ile diizenleme
yapilamayacagina dalalettir.'”> YILDIRIM’a gore, CBK, Anayasa’da sayilan

147 M. Ayhan TEKINSOY, “Cumhurbagkanligi Kararnamesinin Yiiriitmenin Mahfuz Diizenleme Yetkisi
Agisindan Degerlendirilmesi”, Istanbul Kiiltiir Universitesi Hukuk Fakiiltesi ve Kamu Hukukculari
Platformu VIII. Toplantisi, 18 - 19 Ekim 2019-Istanbul, 2019, s. 6.

148 15.07.2018 tarihli ve 30479 sayili Resmi Gazetede yayimlanan 5 sayili Devlet Denetleme Kurulu
Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile kurulmustur.

149 15.07.2018 tarihli ve 30479 sayili Resmi Gazetede yayimlanan 6 sayili Milli Giivenlik Kurulu Genel
Sekreterliginin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile kurulmustur.

150 10.07.2018 tarihli ve 30474 sayili Resmi Gazetede yayimlanan 1 sayili Cumhurbaskanligi Teskilati
Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile tim bakanliklar kurulmustur.

151 GOZLER-KAPLAN, “idare Hukuku...”, s. 392-393; Meliksah YASIN, “Cumhurbagkanhg
Kararnamelerinin Tiirk Idari Teskilat Hukukuna Etkileri”, Anayasa Yargis: Dergisi, C.36, S.1, Ankara,
2019, s. 318, httpS.//www.anayasa.gov.tr/media/6102/meliksah-yasin.pdf, Erigsim Tarihi: 03.10.2023;
Yavuz ATAR, “Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Hukuki Rejimi ve Anayasallik Denetimi”,
Anayasa Mahkemesi 56. Kurulus Sempozyumu, Ankara, 25 Nisan 2019, s. 3-5. <http://openaccess.ihu.
edu.tr/xmlui/bitstream/handle/20.500.12154/768/Yavuz-Atar_AYM.pdf?sequence=1 &isAllowed=y>
Erigim Tarihi: 02.10.2023; GULLER, Cumhurbaskanligi Kararnameleri..., s. 254.

152 GOZLER, Tiirk Anayasa Hukuku, 2018, s. 868.
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birimlerin (DDK, MGK ve bakanliklar) diizenlenmesi igin “tek enstriimandir”. Hatta
daha 6nce Anayasa’nin 107. maddesinde yer alan miinhasir yetkili cumhurbaskanligi
kararnamesinin diizenleme alan1 genislemistir.'> Yine bu kapsamdaki bir goriise gore,
anayasa koyucu tarafindan, Devlet Denetleme Kurulu ile Milli Giivenlik Kurulu Genel
Sekreterliginin teskilat ve gérevlerinin “kanun” ile diizenlenecegine dair kurallarda,
“kanun” ibaresinin ¢ikarilip yerine “CBK” ibaresinin getirilmesi, bu alanlardaki
diizenleme yapma yetkisinin cumhurbagkanina birakildigini géstermektedir.'>*

Bizim de istirak etti§imiz ikinci goriise gore, yasama yetkisi geneldir ve
Anayasa’daki hiikiimlerin bu ilkenin 1s18inda diizenlendigi goriilmektedir.'> Bu
nedenle, TBMM, Anayasa’ya aykiri olmamak kaydiyla her konuda diizenleme
yapabilecektir. Buna ilave olarak hukuki tasarruflarin normlar hiyerarsisindeki
derecesine etki etmesi agisindan, organik (uzvi) bakimdan tasnif ¢ercevesinde, yasama
isleminin yiiriitme islemine Gistiin oldugu agiktir.!*® Buna gore, yasama tasarrufu olan
kanun, yliriitme tasarrufu olan CBK’lara gore derece olarak iistiin gelmektedir. Buna
karsin, TEKINSOY a gére, CBK i¢in mahfuz alan olup olmadig1 tartismasi, normlar
hiyerarsisinden bagimsiz bir tartismadir. Clinkii CBK’nin mahfuz alaniin olmasi i¢in
kanun giiciinde olmasina gerek yoktur. Mahfuz alan bir norma taninmis 6zel bir alandir
ve bu normun hiyerarsideki yerinden etkilenmez.'” Bununla birlikte TEKINSOY da
CBK ile ilgili anayasal hiikiimlerin CBK ile diizenleme yapilabilmesini miimkiin
kilmak i¢in kabul edildigi, “diizenlenir” ibaresine bu amacla yer verildigi, buna paralel
olarak yasamanin genelligi ilkesi uyarinca, kanun ile diizenleme yapilabilmesi i¢in
Anayasa’da bunun belirtilmesine gerek olmadigi gibi gerekgelerle CBK i¢in miinhasir
bir alan olmadigini savunmaktadir.'*

Kanaatimizce, yukaridaki hususlarda CBK ¢ikarilabileceginin ayrica
diizenlenmis olmasi, Cumhurbaskanina “smirlt asli diizenleme yetkisi” verilmis
olmasini ifade etmektedir.'” OZBUDUN un da isaret ettigi gibi, eger bu hususlarin
sadece CBK ile diizenlenebilecegi, kanun ile diizenlenemeyecegi yoniinde bir kural
konulmak istenseydi madde metninde “miinhasiran” veya “ancak” gibi sart ifadeleri
kullanilirdi.’® CBK i¢in miinhasir alan taninmasmin bagka bir usulii de Fransiz
Hukuku’ndaki gibi belirli bir normun alanini koruyucu hiikiim getirilmesidir.'®' Oysaki
Anayasa’da CBK’nin diizenleme alanini koruyan bir hitkme yer verilmemistir. Aksine

153 YILDIRIM, “Cumhurbaskanligi Kararnameleri...”, s. 318.
154 YUCEL, “Cumhurbagskanligi Kararnamesi...”, s. 25.

155 GULLER, Cumhurbaskanhigi Kararnameleri.. ., s. 282; 284.
156 ONAR, idare Hukukunun Umumi..., s. 349.

157 TEKINSOY, “Cumhurbaskanligi Kararnamesinin...”, s. 9.
158 TEKINSOY, “Cumhurbaskanligi Kararnamesinin...”, s. 9-10.

159 AKYILMAZ, Tiirk Idare Hukuku, s. 38. Kars1 gériisii savunan YUCEL’e gére, “CBK 'ler; anayasayla
sadece yiiriitmeye orgammin diizenleme yetki alamina birakilan konularda ¢ikarilan, miinhaswr/6zerk
diizenleme giiciine sahip yasama niteligindeki asli islemler olarak tanimlanabilir.”

160 OZBUDUN, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 251.
161 SEVGILI GENCAY, “Kanun ve Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin...”, s. 2.
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baz1 hitkkiimlerde sadece kanun ile diizenleme yapilabilecegi acikga ifade edilmistir.
Fransiz Anayasasi’nda, kanun ile diizenlenecek alanlar liste halinde sayilmis ve diger
konular yiiriitmenin mahfuz yetkisine birakilmistir.'®> Buna ilave olarak, Anayasa’da
“CBK ile diizenlenen bir konunun daha sonra kanunla diizenlenmesi halinde” kanunun
uygulanacagi acikga ifade edilmistir (md. 104/17).

Sonug olarak ifade edebiliriz ki Anayasa hiikiimlerini, bu arada CBK ile
ilgili hiikiimleri, Anayasa’nin baslangi¢ metni, genel esas ve ilkeleri ¢ercevesinde ve
esasinda yorumlayabiliriz. O halde, Anayasa’nin 7. maddesinde yasama yetkisinin
devredilemeyecegi ve 8. maddesinde yiiriitme yetkisinin kanunlara uygun olarak
kullanilabilecegi sarih iken kanun ile diizenlenemeyecek bir alanin kabulii miimkiin
olmayacaktir. S6z konusu hiikiimler uyarinca, kanun ile herhangi bir alan dogrudan
dogruya diizenlenebilirken Cumhurbaskanligi kararnamesi ile “yiiriitme yetkisine
iliskin konular” diizenlenebilmektedir. Bu baglamda, yasama organi kanun ¢ikarmak
suretiyle, Devlet Denetleme Kurulunun isleyisi, iiyelerinin gorev siiresi ve diger
ozlik isleri, Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterliginin teskilatt ve gorevleri ve
bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevleri ve yetkileri, teskilat yapis1 ile merkez
ve tagra teskilatlarinin kurulmasi hususlarini diizenleyebilecektir. Hatta Anayasa’da
6zel olarak CBK ile diizenleme yapilabilecegi ongoriilen bu konularda kanun
¢ikarilmasi halinde arttk CBK ile diizenleme yapilmasi miimkiin olmayacaktir.'s3

4.2. Kadro Cetveli

Bir idari teskilatin olmazsa olmazlarindan biri kadro cetvelidir. O halde “kadro
ihdas1” CBK ile yapilabilecek midir? Bu soruya Anayasa Mahkemesi kesin cevabi
vermistir. Soyle ki: Bu konuda c¢ikarilan 2 sayili Genel Kadro ve Usulii Hakkinda
Cumhurbaskanligi Kararnamesi’nin' 5. maddesinde soyle bir hikiim vardir: “Bu
Cumhurbaskanligi Kararnamesi kapsamina giren kurum ve kuruluglarin kadrolart
Cumhurbaskanhigi Kararnamesiyle ihdas edilir”” S6z konusu hiikmiin iptali istemi
ile soyut norm denetimi kapsaminda Anayasa Mahkemesine basvurulmustur. Yiiksek
Mahkeme, oncelikle, dava konusu kural ile diizenlenen konunun yiiriitme yetkisine
iligkin konularkapsaminda olup olmadiginin ortaya konulmasi gerektigini, kamu kurum
ve kuruluslarinin kadrolarmin ihdas edilmesinin bu kapsamda degerlendirilecegini
cilinkii kadro ihdasinin “idarenin kurulus ve gérevlerinin belirlenmesinin bir parcasini
olugturdugunu”'® belirtmek suretiyle s6z konusu hitkmiin Anayasa’ya uygun olduguna

162 SEVGILI GENCAY, “Kanun ve Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin...”, s. 2.
163 AKYILMAZ, Tiirk Idare Hukuku, s.39; 42; YASIN, “Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin...”, s. 320.
164 10.7.2018 tarihli ve 30474 say1li Resmi Gazete’de yayimlanmustir.

165 Bu konudaki eski bir AYM kararinda soyle denilmektedir: “Bir kurumun kurulusu deyince her seyden
once o kurumu yiiriitecek personele ait kadrolar hatira gelir. Zira kurumun temelinden ¢atisina kadar
biitiin orgiitiiniin bu kadrolar teskil eder. Personel kadrolart mevcut olmayan bir kurum, heniiz kurulug
haline gegmemis demektir. Su halde bir kurumu ¢alisir hale getirecek olan Personel kadrolarinin, en
kiigiigiinden en biiyiigiine kadar, biitiiniinii kurulustan ayr diisiinmege imkdn yoktur.” denilmektedir
(AYM, E. 1965/32, K. 1966/3, T. 04.02.1966, httpS.//normkararlarbilgibankasi.anayasa.gov.tr/
ND/1966/3?EsasNo=1965%2F32 Erisim Tarihi: 10.11.2023).
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karar vermistir. Kararda dikkat ¢eken bir degerlendirme sudur: kadro ihdasi veya
iptalinin yargi mensuplarinin kadrolarina iligkin olmamas1 gerekmektedir. Aksi halde
bu durum yargi yetkisinin kullanilmasini etkileyecek ve yiiriitmeye iligkin konularin
disinda kalacaktir. Anayasa Mahkemesi, kadronun idarenin kurulusu ve gorevleri
ile dogrudan ilgili olup, teskilatimin bir parcasi oldugunu degerlendirmektedir.'*®
Gergekten de bir kurumun gorevleri personeli tarafindan yerine getirilir. Personel bir
kurumun miitemmim ciizii gibidir. Zira kurumu ¢alisir hale getiren personelidir.'®’
Hatta Diyanet Isleri Baskanlig1 6rneginde oldugu gibi kanun ile kurulmus bir idarenin
kadro cetveli CBK ile diizenlenebilmektedir'®®. Sonug olarak, kurum ve kuruluslarin
kadro ihdas1 CBK ile diizenlenebilecek yiiriitme yetkisine iliskin konulardandir.

Idarenin teskilat: ile dogrudan ilgili olan ve gorev ve yetkilerin ifasina hizmet
eden personelin istihdam kurallar1 da CBK ile diizenlenebilecektir.'® Ornegin, Tiirk
Standardlar1 Enstitiisiiniin (TSE) kuruluguna iliskin diizenleme 4 sayili CBK’nin 549.
ila 565. maddeleri ile yapilmistir. Buna gore, TSE, tiizel kisiligi haiz ve Sanayi ve
Teknoloji Bakanliginin ilgili kurulusu olup, 6zel hukuk hiikiimlerine tabi, 6zel biitgeli
bir kamu kurumudur. CBK’nin 561. maddesinde TSE personeli konusunda diizenleme
yapilmis ve 562. maddesinde “TSE Uzman1” adiyla kariyer meslek ihdas edilmistir.

4.3. Yeni Hiikliimet Sisteminde Cumhurbaskanhgi Kararnamesi Stratejisi

Idarenin islemleri tek tarafli olup, kisilerin statiilerini ve haklarini1 dogrudan
etkilemektedir.!” Bu halde, CBK ile temel hak ve hiirriyetlere miidahale sonucunu
doguran diizenleme yapilamayacagindan idare islevsiz kalmayacak midir?
Uygulamada bu konuya “puzzle yontemi”!’! olarak ifade edebilecegimiz bir ¢6ziim
bulunmustur. CBK ile idareye iligkin diizenleme yapilmis ancak kurum ve kuruluslarin
temel haklara “miidahale” niteligindeki gorev ve yetkilerinin korunmasi igin bir
strateji izlenmistir. Soyle ki, 703 sayili KHK ile kurum ve kuruluslarin “kurulus”
kanunlarinin hiikiimlerinin biiyiik bir kismi ilga edilmis ancak kanun ile diizenlenmesi

166 AYM, E.2018/119, K.2020/25, T.11.06.2020, RG, T. 09.11.2020, S.31299.

167 AYM, E. 1965/32,K.1966/3, T.4.2.1966, RG, T.08.06.1966, S.12317, httpS.//normkararlarbilgibankasi.
anayasa.gov.tr/ND/1966/3?EsasNo=1965%2F32 Erisim Tarihi: 10.11.2023.

168 Diyanet Isleri Bagkanlig, 22.6.1965 tarihli ve 633 sayili Kanun ile kurulmustur. Kadro cetveli ise, 20
sayil1 CBK ile diizenlenmistir.

169 AYM, E.2018/123, K.2022/138, T. 09.11.2022, RG, T.05.04.2023, S.32154; AYM, E.2019/111,
K.2023/63, T.05.04.2023, p. 243, RG, T.10.10.2023, S.32335.

170 GOZLER-KAPLAN, idare Hukuku..., s. 37.

171 TDK, “puzzle” kelimesini “bakiniz yapboz” olarak agiklamaktadir. “Yapboz” (kesilmig resim
pargaciklarini birbirine uygun duruma getirerek resmi yeniden olusturmaya dayanan bir tiir ¢ocuk
oyunu; httpS.//sozluk.gov.tr/ Erisim Tarihi: 15.10.2023.) kelimesi, biinyesinde “-bozmak” fiilinden
kaynaklanan bir olumsuzlugu barmndirdigindan, bu kelimenin kullanimindan 6zellikle kaginilmistir.
Zira bu tabir “farkl parcalart mantiksal bir sekilde birlestirmek suretiyle sorunu ¢6zme” anlaminda
kullanilmigtir ~ (Britannica, “Puzzle”, httpS.//www.britannica.com/topic/puzzle, Erisim Tarihi:
15.10.2023.).
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gereken hususlar korunmustur. Sonrasinda CBK’lar ile kurum ve kuruluslar yeniden
kurulmus ve ilga edilen hiikiimlerin yerine yenileri diizenlenmistir. Ornegin, 703
sayili KHK ile 2954 sayili Tiirkiye Radyo ve Televizyon Kanunu’ndaki, kurumun
kurulusu, gorevleri, organlart ve mali hususlara iligkin hiikiimler ilga edilmis ancak
“temel ilkeler, yayin esaslar, Cumhurbaskani ve siyasi parti a¢iklamalarimin ve
faaliyetlerinin yayinlanmasi, siyasi partilerin yayinlari, milli giivenlik agisindan
yaywmlarin menedilmesi, diizeltme ve cevap hakki, muafiyetler, personelin ozliik haklari
ve disiplin hiikiimleri” gibi temel hak ve 6zgiirliiklere iliskin olan ve temel hak ve
Ozgiirliiklere miidahale niteligindeki hiikiimler ancak kanun ile diizenlenebileceginden,
CBK ile diizenlenemeyeceginden, ilga edilmemistir. Daha sonra 4 sayili CBK ile
Tirkiye Radyo ve Televizyon Kurumuna iligkin olarak ilga edilen hiikiimlerin
yerine yenilerinin konulmasi suretiyle gerekli diizenlemeler yapilmistir. Yine (ilk
kez) kurulacak kurum ve kuruluglarin, birtakim goérev ve yetkileri, idari yaptirimlar,
personelinin 6zliikk haklar1 veya meslege alinmalari gibi hususlarin diizenlenememesi
nedeniyle islevsiz kalmast da puzzle yontemi ile engellenmeye calisilmisti. TRT
orneginde mevcut bir kanun oldugundan bu is daha kolay olmustur: Kanun-CBK
birlikte bir alani diizenlemislerdir. Tabiidir ki CBK, Kanun ile ¢atigmayan alanlari
diizenlemistir. Bununla birlikte, bir goriise gore, kamu tiizel kisiliginin kanun ile
kurulmasi halinde CBK ile ek diizenlemeler yapilamayacaktir.'”” Hatirlayalim ki
Anayasa Mahkemesi bu husustaki incelemesinde, ilgili CBK kuralinin kanunun
acikca diizenledigi alana iliskin olup olmadigini tespit etmektedir.'”

Idarenin kurulmasina iliskin bazi konularda ise, “CBK ile mevcut kanunlara
atif yapilmasi suretiyle diizenleme” usuliiniin benimsendigi goriilmektedir. Ornegin,
13 sayili Strateji ve Biitce Baskanligi Teskilati Hakkinda Cumhurbaskanligi
Kararnamesi’nin “Uzman istihdami’na iliskin 24. maddesinde, Baskanlikta 657 say1lt
Kanun’un ek 41. maddesine gore “Strateji ve Biitge Uzmani/Uzman Yardimecist”
istihdam edilecegi diizenlenmistir. Boylece yeni bir kariyer meslek olusturulup
bunlarin 6zlik haklari gibi hususlarin mevcut kanunlardaki diizenlemelere atif
yapilmasi suretiyle kanunilik ilkesinden sapilmamis olmaktadir.

Bu hususta énem tagiyan bir soru ise, CBK ile kurulan idarenin kaldirilmasi
durumunda yine ayni CBK ile olusturulan personel statiilerinin ne olacagidir?
Yukaridaki drnekte yer verilen Strateji ve Biitge Bagkanligimin bir CBK ile kaldirilmasi

172 YASIN, “Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin...”, s. 319.

173 “Anayasa’mn 104. maddesinin on yedinci fikrasimin dérdiincii ciimlesi uyarinca yapilacak
denetimde karsilastirmaya esas olabilecek, daha once ¢ikarilmis bir kanun olup olmadigimin tespit
edilmesi gerekir. Sonrasinda ise -boyle bir kanun varsa- incelenen CBK kuralinin kanunun agik¢a
diizenledigi konuyu diizenleyip diizenlemedigi belirlenmelidir. Bu degerlendirme yapilirken énce
ilgili kanunun CBK ile diizenlenen alanda hiikiim ifade edip etmediginin belirlenmesi, ardindan
da kanundaki diizenlemenin agik olup olmadigimin tespit edilmesi gerekir. Bu baglamda CBK
kurali olmasaydi, karsilastirmaya esas alinan kanun hiikmiiniin CBK ile diizenleme yapilan konuya
uygulanacak olup olmamasi, CBK kuralinin kanun ile diizenlenen konuda ¢ikarilip ¢ikarilmadigina
dair bir gosterge olacaktir” AYM, E.2018/134, K.2021/13, T.03.03.2021, RG, T.16.06.2021,
S.31513; AYM, E.2019/96, K.2022/17, T.24/02/2022, RG, T. 26.05.2022, S.31847.
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-yapilir m1 bilinmez ama teoride miimkiindiir- durumunda Strateji ve Biitge Uzmani ve
Uzman Yardimcist statiisiinde olan kamu gorevlilerinin durumu ne olacaktir? Hukuki
giivenlik, hukuki belirlilik ilkeleri, memuriyet giivencesine dair ilgili Anayasa ve kanun
hiikiimleri ile kazanilmig hak miiessesesi baglaminda, ilgili kamu goérevlilerinin hak
kaybina ugratilmamalar1 gerekmektedir. Tipki, Basbakanligin kapatilmas: siirecinde
703 sayilt KHK’nin 221. maddesi ile Basbakanlik Uzmanlarinin, 6zliik haklarinin
korunmasi kaydiyla, pozisyonlarina esdeger kabul edilen unvanlardaki kadrolara
atanmalarinda oldugu gibi,'” Strateji ve Biitge Uzman1 ve Uzman Yardimcilarinin da
esdeger kadrolara atanmalar1 s6z konusu olabilecektir.

Bu konuda sorulmas: gereken bir diger soru, kanun ile kurulan bir idarenin
ilgili CBK hiikiimleri ile bagh kalip kalmayacagidir. 2 sayili Genel Kadro ve Usulii
Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesi’nin kapsaminin belirlendigi 2. maddesinde,
bu CBK’nin “5018 sayili Kanunun ekli (I), (IT) ve (IV) sayili cetvellerinde yer alan
idarelerile bunlarabagli doner sermayeli kuruluslar, kanunlarla veya Cumhurbaskanligi
Kararnameleriyle kurulan diger idareler, fonlar ve kefalet sandiklar1 hakkinda
uygulanacagi” diizenlenmistir. Buna gore, kanun ile kurulan idareler de bu CBK’nin
hitkiimlerine uyacaktir. Anayasa Mahkemesinin, kanun-CBK c¢atismasi hususundaki
inceleme kriteri (yukarida agiklanan) dogrultusunda ifade edilebilir ki kanun ile
kurulan kurum ve kuruluslarin genel kadro ve usuliine iliskin olarak 2 sayili CBK ile
catisan hiikiimleri yoksa CBK’nin ilgili hiikiimleri uygulanacaktir.

SONUC

Anayasa’nin 123. maddesinin 1. fikras1 uyarinca “Idare, kurulus ve gérevleriyle
bir biitiindlir ve kanunla diizenlenir.” Anilan hiikiim ile ifadesini bulan idarenin
kanuniligi ilkesi, idarenin, organlarinin gérev ve yetkilerinin kanunla diizenlenmesini
gerekli kilmaktadir.'” Idarenin kanuniligi ilkesinin amac1, hukuk devleti olmanin bir
geregi olarak devletin kurumlarinin yasama tarafindan kurulmasi suretiyle vatandaslar
acisindan idari faaliyetlerin 6ngoriilebilirligini saglamak ve idarenin gii¢lii bir norm
zeminine dayanmasini temin etmektir. Bu baglamda, idarenin CBK ile diizenlenmesi,
Ongorilebilirligi saglayacagi ve idarenin giiclii bir norm zemine dayanmasini temin
edeceginden ilkeye aykirt olmadig ifade edilebilecektir. Boylece idarenin kanuniligi
ilkesinin genis yorumlanmasi gerekmektedir.

Idarenin teskilatlanmasini diizenleyen kanunlar insai nitelikte olup ayni1 zamanda
sekli kanundur. Teskilat kuran CBK’lar da aslinda insai kanunlara benzemektedir. Bu

174 Bukonuda “esdeger bir pozisyonun belirlenmesi” konusunda adalet ve liyakat ilkelerinin esas alinmasi
gerekmekte olup, uygulamada bu konuda yapilan elestiriler saklidir.

175 AYM, E.2013/114, K.2014/184, T.4.12.2014, p. 18, RG, T.16.07.2015, S.29418.
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nedenle yukarida ifade edildigi iizere genel kanun taniminin disindadirlar. Ciinki
kural koymazlar. Diger yandan DUGUIT in ileri siirdiigii'”® idareyi teskilatlandirma
ve diizenlemenin yiiriitmenin gorevi ve yetkisi oldugu diisiincesi baglaminda, yiiriitme
organinin idarenin teskilatlanmasina iliskin diizenleme yapmasi dogaldir.

CBK ile kurulabilecek idarenin, kamu tiizel kisiligi statiisii bulunmuyor ise,
idari teskilatin merkez veya tasra teskilati icinde yer alan ya da Cumhurbaskanligi
ya da bakanliklardan biri ile bagly, ilgili, iliskili statiide olan bir idare olmasi ve
Anayasa’nin 104. maddesinin 17. fikrasinda Ongoriilen konu bakimindan yetki
stmirlarina uyulmast gerekmektedir. Ozellikle kisilerin temel hak ve dzgiirliiklerine
miidahale edilmesine yol agacak sekilde diizenlemeler yapilamayacaktir. Ayrica kamu
gorevlilerinin nitelikleri, atanmalari, gorev ve yetkileri, haklar1 ve yikiimliltikleri,
aylik ve ddenekleri ve diger 6zliik isleri yalniz kanunla diizenlenebilir.

Anayasa’nin 6zel olarak cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarma yetkisi veren
maddeleri yiiriitmenin 6zerk diizenleme alani olarak yorumlanamayacagindan, idarenin
teskilatlanmasina iliskin konular her halde yasama organinca diizenlenebilecektir.!”
Biitiin bu kurallar ¢ercevesinde kalmak kaydiyla CBK ile idare kurulabilecektir.

176 “Hiikiimet edenlerin emretmek haklar: yoksa kamu hizmetlerini yiiriitmek, teskilatlandirmak,
diizenlemek vazifeleri vardir. "Duguit, Leon, s. 67.

177 YILDIRIM, “idarenin Kanuniligi...”, s. 298-299.
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