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6771 sayilh Anayasa degisikligi kanununun giindeme geldigi ilk dénemlerden itibaren,
Cumhurbaskanhgi kararnamesi ¢ikarma yetkisi doktrinde bircok bakimdan tartisiimistir.
Ozellikle Cumhurbaskanlgi kararnamesi ¢ikarma yetkisinin kapsami ve sinirlarina iliskin
pek cok soru ortaya atilmis ve yetkinin sinirlarina iliskin muglak alanlara isaret
edilmistir. Gegen yaklasik yedi yilhk siirecte, 179 Cumhurbaskanligi kararnamesi
¢ikartilmis ve Anayasa Mahkemesi tarafindan 90in lizerinde Cumhurbaskanhgi
kararnamesi denetim karari yayinlanmistir. Bu kararlar Cumhurbagkanhgi
kararnamelerinin konu bakimindan sinirlarina iliskin belirsizliklerin bir bolimiinin
giderilmesine katki saglamis olsa da hala yetkinin kapsami ve sinirlari konusunda genis
bir gri alanin varligini korudugu gorilmektedir. Bu g¢alismada, bu gri alanlarda hangi
konularin yer aldigi arastiriimakta ve bu konulara iliskin tartismalar, elestiriler, gorus
ayriliklari, uygulamadaki yaklasimlar ile Anayasa Mahkemesi (Uyelerinin bunlari
degerlendirme bigimi Anayasa Mahkemesi kararlari i1siginda incelenmektedir.
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The Gray Areas of the Subject Matter Boundaries of
Presidential Decrees

Abstract

Since the early stages of discussions on the constitutional amendment law No. 6771,
the authority to issue presidential decrees has been widely debated in legal doctrine
from various perspectives. Numerous questions have been raised particularly
regarding the scope and limits of this authority, with attention drawn to ambiguous
areas concerning its boundaries. Over the past seven years, 179 presidential decrees
have been issued, and the Constitutional Court has published over 90 rulings reviewing
these decrees. While these rulings have helped clarify some uncertainties regarding
the subject matter limitations of presidential decrees, a significant gray area still
remains concerning the scope and boundaries of this authority. In this study, the issues
present within these gray areas are examined, along with the related debates,
criticisms, differences of opinion, practical approaches, and the way Constitutional
Court members assess them in light of the Court’s rulings.
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Extended Summary

The authority to issue presidential decrees (CBK) is not an unlimited regulatory power
granted to the executive. It is a limited authority whose scope and boundaries are
explicitly defined by the Constitution. While various constitutional provisions regulate
this authority, the fundamental rule regarding the subject matter limitations of CBKs is
found in Article 104/17’s first four sentences. Accordingly: (1) CBKs can only be issued
on matters related to executive power. (2) Fundamental rights, individual rights and
duties, as well as political rights and duties, cannot be regulated by CBKs. (3) CBKs
cannot be issued on matters that the Constitution explicitly requires to be regulated by
law. (4) CBKs cannot be issued on matters that are explicitly regulated by law.

Numerous questions and differences of opinion have arisen regarding how these rules
should be interpreted and applied. It has been pointed out that each rule contains
certain ambiguities within itself. Some of these ambiguities have been eliminated over
time through Constitutional Court (AYM) rulings, thereby clarifying certain gray areas
that initially existed regarding the limits of the authority to issue CBKs. However,
uncertainties still persist in certain areas, and differences of opinion continue due to
variations in approaches to interpreting and applying the relevant rules in a consistent
manner.

The rule that CBKs cannot be issued on matters unrelated to executive power simply
means that CBKs cannot regulate issues related to legislative and judicial powers.
Indeed, the AYM has annulled CBKs that regulate matters falling within the scope of
legislative and judicial authority. However, it is still difficult to assert that the scope of
issues related to executive power is definitively and indisputably clear. Differences of
opinion still exist, particularly regarding certain aspects of administrative regulation.

The second limitation rule establishes a prohibited area in which CBKs cannot regulate
matters related to fundamental rights and freedoms. According to this prohibition,
CBKs cannot regulate the general principles in the first chapter of the second part of
the Constitution, individual rights and freedoms in the second chapter, and political
rights and duties in the fourth chapter. Regarding social rights, which are not included
in the prohibited area, the prevailing view in legal doctrine is that they can be
regulated by CBKs but cannot be restricted. Furthermore, since CBKs cannot be issued
on matters that must be regulated exclusively by law, they also cannot be issued in
areas within the social rights section where regulation by law is explicitly required.

Although this restriction rule clearly defines a prohibited area on paper, determining
whether a CBK falls within this prohibited area in practice is not always easy. This is
because objectively answering the question of at what level a CBK provision is related
to a right and thus violates the prohibition is difficult. From one perspective, a
regulation may be considered to directly affect a right, while from another, it may be
seen as merely having an indirect impact or being entirely unrelated to the right.
Examples of such differing interpretations can be found in AYM rulings.

Among the rules regulating the subject-matter limits of the power to issue CBKs, the
one that has caused the most controversy in practice is the rule in Art.104/17’s third
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sentence, which states: “A CBK cannot be issued on matters that the Constitution
stipulates must be regulated exclusively by law.”

This rule faces a significant challenge in its application. The primary reason for this
difficulty is that certain articles of the Constitution explicitly state that specific matters
shall be regulated by CBK, even though many of these matters fall within the exclusive
domain of law as defined by the Constitution. This situation has led to a prolonged
debate in legal doctrine over whether there exists a “reserved domain” for CBKs.

AYM has not explicitly addressed the debate on whether a “reserved CBK domain”
exists. However, the way the court reviews CBKs and certain remarks in its rulings
suggest that it does not support the reserved domain view. According to the AYM,
there is no constitutional provision stating that CBKs issued under the four specified
articles (art.104/9, 106/11, 108/4, 118/6) are exempt from the limitations in
art.104/17. Therefore, these restrictions also apply to matters that the Constitution
explicitly assigns to CBK regulation. However, the AYM emphasizes that these
restrictions should be interpreted in conjunction with other constitutional provisions.

There are significant differences in opinion among AYM members regarding the
application of the third limitation rule, stemming from various factors. One source of
divergence is the interpretation of the term “establish” in Art.123/3, which some
members understand differently. Another area of disagreement concerns the scope of
authority granted by constitutional provisions allowing regulation via CBK, as members
hold varying views on the extent of this authority. Additionally, differing approaches
exist in reconciling provisions that mandate exclusive regulation by law, such as
Art.123/1 and 128/2, with those permitting CBK regulation, leading to further
interpretative conflicts.

The fourth and final rule regarding the limits of the power to issue CBK is the rule that
“a CBK cannot be issued on matters explicitly regulated by law.” This rule has also been
criticized on the grounds that its meaning is ambiguous. In particular, it has been
emphasized that the meaning of “explicitly regulated by law” needs to be clarified.

It can be said that AYM has developed a systematic approach to addressing this
ambiguity. When reviewing a CBK rule in terms of the fourth limitation rule, the AYM
applies a two-step test. First, it determines whether there is a law that regulates the
subject matter of the CBK. Then, to determine whether the law “explicitly” regulates
the issue, it asks the question: “If the CBK rule did not exist, would this law provision
apply to the regulated issue?” If the answer is yes, it concludes that the matter is
explicitly regulated by law. Although this method has made a significant contribution
to clarifying the meaning of the rule, it can still be said that some gray areas remain
regarding the fourth rule.
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Giris

Cumhurbaskanhgi kararnamesi (CBK) ¢ikarma yetkisi, yiritmeye taninmis
sinirsiz bir diizenleme yetkisi degildir. Kapsami ve sinirlari bizzat Anayasa tara-
findan belirlenmis sinirli bir yetkidir. Anayasa, CBK cikarma yetkisinin konu
bakimindan kapsamini sekillendiren, yeri geldikgce deginecegimiz farkli diizen-
lemelere yer veriyor olsa da olagan dénemlerde CBK g¢ikarma yetkisinin konu
bakimindan sinirlari temel olarak 104/17’inci maddede dizenlenmistir. Bu
maddenin ilk doért climlesi CBK ¢ikarma yetkisinin konu bakimindan sinirlarini
ortaya koymaktadir.:

“Cumhurbaskani, yliriitme yetkisine iliskin konularda Cumhurbaskanligi ka-
rarnamesi ¢ikarabilir. Anayasanin ikinci kisminin birinci ve ikinci béliimlerinde
yer alan temel haklar, kisi haklari ve 6devleriyle dérdiincii béliimde yer alan
siyasi haklar ve 6devler Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenemez. Ana-
yasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi éngériilen konularda Cumhurbas-
kanhgi kararnamesi ¢ikarilamaz. Kanunda ag¢ik¢ca diizenlenen konularda Cum-
hurbaskanlidi kararnamesi ¢cikarilamaz.”

O halde, Cumhurbaskanhgi Kararnamesi ¢ikarma yetkisinin sinirlarini belir-
leyen dort temel kurah soyle siralayabiliriz:

(1) CBK ancak yurutme yetkisine iliskin konularda gikarilabilir.

(2) Temel haklar, kisi haklari ve odevleri ile siyasi haklar ve 6devler CBK ile
dizenlenemez.

(3) Anayasada miinhasiran kanunla dizenlenmesi 6ngorilen konularda CBK
¢ikarilamaz.

(4) Kanunda agikga diizenlenen konularda CBK ¢ikarilamaz.

CBK’larin konu bakimindan sinirlarini belirleyen ilkelerin bu sekilde tespi-
tinde bir sorun yoktur. Nitekim gerek doktrinde gerekse AYM kararlarinda bu
hususta fikir birligi vardir. Gorus ayriliklari ve konuya iliskin soru isaretleri, bu
kurallarin nasil yorumlanacaginin ve uygulanacaginin belirlenmesi noktasinda

“Anayasa’da Cumhurbaskani’na CBK ¢ikarma yetkisi verilmekle birlikte bu yetki sinirsiz degil-
dir. Kanunlardan farkl olarak Anayasa’da CBK’yla diizenlenecek konular sinirlandiriimistir.
Konu bakimindan yetki yéniinden getirilen bu sinirlamalar Anayasa’nin 104. maddesinin on
yedinci fikrasinin ilk dért cimlesinde diizenlenmistir.” AYM, E 2018/125 K 2020/4,
13.05.2020, §8.
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ortaya cikmaktadir. Dort kuralin her biri kendi icinde birtakim belirsizlikleri, gri
alanlari barindirmakta; her bir kurala yonelik gesitli bakimlardan elestiriler dile
getirilmektedir.

Bu belirsizliklerin bir b6limi AYM kararlari ile ortadan kaldiriimis, dolayi-
siyla ilk basta var olan CBK ¢ikarma yetkisinin sinirlarina iliskin gri alanlarin bir
bolimi AYM eliyle acikhiga kavusturulmustur. Ancak belli alanlarda hala mug-
lakliklar bulunmakta, ilgili kurallarin birbiriyle uyumlu bicimde yorumlanmasi ve
uygulanmasinda ortaya ¢ikan yaklasim farkliliklarindan kaynaklanan goéris ayri-
liklari siirmektedir.

Bu calismada, CBK cikarma yetkisinin konu bakimindan sinirlarini belirle-
yen dort temel kural, anayasanin diger ilgili maddeleri ile birlikte ele alinacak;
sinirlama kurallarinin icerisinde barindirdigi soru isaretleri, uygulamada yasa-
nan sorunlar, bunlara dair yoneltilen elestiriler temel hatlariyla ortaya konula-
caktir. Bunun yaninda, AYM’nin simdiye kadar yayinlanan (doksanin {izerinde)
CBK denetim kararlari 1s18inda, ilk glinden bugline CBK ¢ikarma yetkisinin sinir-
larina iliskin belirsizliklerin giderilmesi baglaminda nasil bir yol kat edildigi de-
gerlendirilerek, bugiin hala varligini siirdliren gri alanlar belirlenmeye calisila-
caktir.

. YiirGitme Yetkisine iliskin Konularda CBK Cikarilabilecegi Kuralinin Gri
Alanlan

CBK ¢ikarma yetkisinin konu bakimindan ilk siniri, Anayasa’nin 104/17’inci
maddesinin birinci cimlesinde “Cumhurbaskani, yiiriitme yetkisine iliskin konu-
larda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarabilir” seklinde ifade edilmistir. Bu
climle, esasinda CBK ¢ikarma yetkisinin genel cercevesini de cizmektedir.” Kul-
lanilan ifade bir yoniyle agik ve net bir ifade olsa da bu kural ile gizilen sinirla-
rin da agik ve net oldugunu soylemek zordur. Nitekim 6771 sayili Anayasa degi-
sikligi kanunu ile getirilen CBK diizenlemesine yonelik ilk elestiriler ve yetkinin
kapsamiyla ilgili ilk endiseler de buradan kaynaklanmistir.

A. Doktrindeki Tartismalar

Anayasa degisikliginin glindeme geldigi ilk andan itibaren bir¢cok yazar, CBK
¢ikarma yetkisinin kapsaminin, “ylritme yetkisine iliskin konular” gibi anlami

g AYM, E 2018/121 K 2021/84, 11.11.2021, §23.
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ve sinirlari belirsiz bir ifade ile belirlenmis olmasini elestirmistir.’ Bu elestirilerin
temelinde, yuriutmeye verilen asli diizenleme yetkisinin ¢ok genis yorumlan-
maya mausait olmasinin yasama yetkisinin devredilmezligi ve kuvvetler ayrilig
ilkeleri bakimindan sakincalar yaratabilecegi, keyfiyete yol acabilecegi endisele-
ri yer almistir.”

Gercgekten de “yuritme yetkisine iliskin konular nelerdir?” sorusuna ydrir-
|Gkteki anayasal diizenlemelerden yola ¢ikarak net ve tartismasiz bir yanit ver-
mek oldukga zordur. “Yiritme yetkisine iliskin konular” ifadesinden Uretilebi-
lecek en tartismasiz g¢ikarim sudur: CBK sadece yiiriitme yetkisine iliskin konu-
larda cikarilabilecegine gore, ylritme yetkisine iliskin olmayan konularda, yani
yasama ve yarg yetkilerine iliskin konularda CBK cikarilamayacaktir.” Ancak bu
¢ikarimin da, kurali somutlastirmada ve anlam icerigini netlestirmede yeterli
olmayacag hakl olarak ifade edilmistir.” Clinkii yasama ve yargi yetkilerinin
ylriitme yetkisinden ayristirilmasi meselesi, zaten Anayasa ve idare hukukunda

Ergun Ozbudun, Tirk Anayasa Hukuku (21st edn, Yetkin Yayinlari 2021) s.253; Abdullah
Sezer, ‘Normlar Hiyerarsisi ve Cumhurbagkanhgi Kararnameleri [Cok Boyutlu Normlar Pira-
midi Yaklasimi]’ (2019) 36(1), Anayasa Yargisi Dergisi 353, 372; Ekrem Ali Akartiirk, 2017
Anayasa Degisikliginin ‘Parlamentosuzlastirma’ Etkisi Uzerine’ (2020) 17(1) YUHFD 1, 11; Za-
fer Goren, 2017 Anayasa Degisikligi ile Getirilen Sistemde Cumhurbaskant’ (2019) 36 (2) is-
tanbul Ticaret Universitesi Sosyal Bilimler Dergisi 1, 16; Lokman Yeniay ve Giilden Yeniay,
‘Tirk Hukukunda Yuritme Organinin Dizenleme Yetkisi ve Cumhurbagkanhgi Kararnamesi’,
(2019) 36(1) Anayasa Yargisi 105, 126.

“yiriitmenin yetkisine iliskin konular’in normatif degeri olmasi igin, séz gelisi Fransiz Anaya-
sasinda oldugu gibi, bazi konularin diizenlenmesinin agikga yliriitmeye tahsis edilmis, yani ya-
samanin yetki alani disinda birakilmis olmasi gerekir. Béyle bir durum séz konusu olmadigina
gore, ‘yiiriitme yetkisine iliskin konular’in neler oldugunu belirlemek Cumhurbaskaninin takdi-
rine (keyfine) kalmis demektir.” Mustafa Erdogan, ‘Baskanlik Sistemi, Latin Amerika Tecribesi
ve Turkiye’ (2016) (3) Liberal Perspektif Analiz 1, 24; Osman Can, ‘Cumhurbaskanhgi Karar-
namelerinin Hukuki Rejimi Anayasa Mahkemesi Yaklasimi’ (2020) 37(1) Anayasa Yargisi 141-
142.

Metin Glinday ve D. Cigdem Sever, 2017 Anayasa Degisiklikleri ve Uyumlastirma Siirecinin
idare Hukukunda Yarattigi Etki Uzerine Bir Degerlendirme’, in Prof. Dr. Nami Cadan Anisina
Armadgan (Atlim Universitesi Yayinlari 2020) 623, 626; Ozen Ulgen, ‘Cumhurbagkanhg Karar-
namelerinin Niteligi ve Tirleri’ (2018) 1 Galatasaray Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi 3,
27; Yasin Soyler, Yeni Baskanlk Sisteminde Cumhurbaskanligi Kararnameleri (Segkin Yayinci-
ik 2018) 84; Yavuz Atar, ‘Cumhurbaskanhgi Kararnamelerinin Hukuki Rejimi ve Anayasallik
Denetimi’ (2019) 36(1) Anayasa Yargisi Dergisi 241, 247; Taylan Barin, ‘Cumhurbaskanligi Ka-
rarnamesi Uygulamasi ve Hikmet Sisteminin Tahlili’ (2022) 2 YBHD 289, 302 vd; Hasan Tah-
sin Fendoglu, ‘Cumhurbaskanhgl Kararnamesinin Sinirlar’ (2023) 71(2) Adalet Dergisi 607,
614.

Halit Yilmaz, ‘Cumhurbaskanhgl Kararnamelerinin Konu Bakimindan Yetki Sinirlar’ (2020)
1(78) istanbul Hukuk Mecmuasi 225, 255.
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tartisilagelen konulardan birisidir.” CBK’nin yetki alanini belirlerken konuyu bu
tartismali alana yonlendiren bir ifadenin tercih edilmesi ve bu tartismalari gi-
dermek adina “yiritme yetkisine iliskin konular”in neler oldugunu aciklayan
bir hilkim Anayasaya eklenmeden bunun yapilmasi temel elestiri noktalarin-
dan birisi olmustur.® Kimi yazarlar, yiriitme yetkisine iliskin konularin neler
oldugunun sayma yoluyla anayasada belirtiimesinin CBK cikarma yetkisinin
konu bakimindan kapsaminin belirlenmesinde daha dogru bir yontem olacagini
ifade etmistir.’ Venedik Komisyonu 2017 Anayasa degisikliklerini degerlendir-
digi raporunda “Yiirlitme yetkisine bir sekilde ‘iliskin’ olmayan neredeyse hi¢
konu olmadigindan bu nispeten mudglak bir ifadedir” elestirisine yer vermistir.*

Tim bu aciklamalar 1siginda denilebilir ki, CBK diizenlemesinin glindeme
geldigi ilk andan itibaren, “ylritme yetkisine iliskin konular” ibaresinin muglak
ve sinirlari belirsiz bir ifade oldugu konusunda doktrinde genis bir goris birligi
olusmustur. Bu muglakhgin AYM kararlari ile giderilebilecegi / giderilmesi ge-
rektigi ifade edilmistir."*

B. Madde 104/17’nin Birinci Ciimlesinin Anayasa Mahkemesince Yorumu ve
Uygulanmasi

AYM, CBK'’larin denetimine iliskin yayinladigi ilk kararindan beridir CBK ¢I-
karma yetkisinin anayasal cercevesini aciklayan, konuya iliskin genel esaslari
belirttigi bir bolime kararlarinda yer vermekte ve bu bolimi (bazen kigik
caph degisiklikler olmakla birlikte) hemen tiim kararlarinda (kimi zaman 6zetle-
yerek) yinelemektedir.

Bu boliimde, “yiritme yetkisine iliskin konularda CBK cikarilabilecegi” ku-
rali su sekilde agiklanmaktadir: “Anayasa’nin 104. maddesinin on yedinci fikra-
sinin birinci climlesinde Cumhurbaskani’nin yliriitme yetkisine iliskin konularda
CBK cikarabilecegi hiikiim altina alinmistir. Diizenlemeyle yiiriitme yetkisine

Kemal Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku (4th edn, Ekin Yayinlari 2021) 995-996.

Bkz. Gozler (n7) 924; Yeniay/Yeniay (n3) 127-129; Ozbudun (n3) 251; Erdogan (n4) 24; Soyler
(n5) 84; Goren (n3) 16; Yilmaz (n6) 254-255.

Yilmaz (n6) 257-258; Yeniay/Yeniay (n3) 130.

Tirkiye Buyik Millet Meclisi Tarafindan 21 Ocak 2017 Tarihinde Kabul Edilen ve 16 Nisan

2017 Tarihinde Referanduma Sunulacak Olan Anayasa Degisikligi Teklifi Hakkinda Venedik
Komisyonu Gorusi, 13 Mart 2017, Goriis No. 875/2017, s.19, para.77.

10

" Murat Acil, ‘2017 Anayasa Degisiklikleri Cergevesinde Cumhurbagkanligi Kararnameleri’

(2018) 76 (2) istanbul Hukuk Mecmuasi 725, 743.
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iliskin olmak kaydiyla CBK ¢ikarma konusunda Cumhurbaskani’na genel bir
yetki verilmistir. Maddenin gerekgesinde, yeni hiikiGmet sistemi gézetilerek
Cumhurbaskani’nin genel siyasetin yiiriitiilmesinde yliriitme yetkisi ile ilgili ola-
rak ihtiya¢ duydugu konularda CBK ¢ikarabilmesine imkdn tanimak amaciyla ilk
elden diizenleme yapma yetkisinin tanindigi ifade edilmistir.”*

Aciktir ki, bu genel agiklama, “ylritme yetkisine iliskin konular” kapsamina
nelerin girdigi konusundaki muglakhg gidermemektedir. Zira burada yer alan
Cumbhurbaskaninin “genel siyasetin ylritilmesinde ylritme yetkisi ile ilgili
olarak ihtiya¢ duydugu konularda” CBK cikarabilecegini belirten ifade de yete-
rince aciklayici bir ifade degildir.

AYM kararlarinda yer alan bu boliim, CBK ile ilgili anayasada yer alan kural-
lari kisaca 6zetleyen bir bolim oldugu icin, agiklamalarin ¢ok genel olmasi
normaldir. Kuralin anlam igerigini somutlastirmaya yarayacak AYM degerlen-
dirmelerini, hi¢ siphesiz, iptali istenen norm 6zelinde yapilan degerlendirmeler
icerisinde bulmak gerekecektir.

Bu cercevede AYM kararlarina baktigimizda goéraliyor ki, AYM de “ylrit-
me yetkisine iliskin konular” ifadesini yasama ve yargi yetkisine iliskin olmayan
konular olarak yani olumsuz bigcimde tanimlamayi ve ele almayi tercih etmek-
tedir: “Anilan fikranin birinci ciimlesinde ... denilmek suretiyle CBK ile diizenle-
me yetkisi yiiriitme yetkisine iliskin konulara hasredilmis, yasama ve yargi yet-
kisine iliskin CBK ¢ikarilmasina izin verilmemistir.”*

iptale konu CBK kuralinin yiiriitme yetkisine iligkin konular kapsamina girip
girmedigini belirlemede oldukg¢a kullanish olan bu yaklasim, neyin yiritme
yetkisine iliskin oldugunun belirlenmesindeki muglaklig! ise timiyle ortadan
kaldirmamaktadir. Her seye ragmen, AYM'nin, bir konunun yiriitme yetkisine
iliskin oldugunu/olmadigini tespit ettigi kararlari aracihigiyla, bu gri alanin -
tiimuyle ortadan kalkmasa da- bir miktar agikliga kavustugu da soylenebilir.

AYM simdiye degin, tespit edebildigimiz kadariyla, alti davada iptal istemine
konu CBK kuralini, ylritme yetkisine iliskin bir konuyu dizenlemedigi gerekgesiyle
iptal etmistir. Bunlardan iki tanesinde, bahse konu diizenlemenin yasama yetkisine
iliskin oldugunu tespit etmis ve s6z konusu dizenlemeleri Anayasanin 104/17’inci
maddesinin birinci climlesine aykiri oldugu gerekgesiyle iptal etmistir.

@ AYM, E 2018/125 K 2020/4, 22.01.2020, §5.

B AYM, E 2018/121 K 2021/84, 11.11.2021 §23.
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11/6/2020 tarihli ilk karara konu CBK kurali ile, 5018 sayili Kamu Mali Y6-
netimi ve Kontrol Kanunu’na ekli (1) Sayili Cetvel’de degisiklik yapilmistir. Bir
baska ifadeyle, CBK ile bir kanunda degisiklik yapilmistir. AYM, Anayasanin
87’inci maddesinde de acikca belirtildigi Gizere “kanun koymak, degistirmek ve
kaldirmak” yetkisinin TBMM'’ye ait oldugunu ve dolayisiyla bir kanunda degisik-
lik yapmanin “yasama yetkisine iliskin konular” kapsaminda kaldigini belirterek,
oybirligi ile, s6z konusu diizenlemenin iptaline karar vermistir.*

CBK ile yasama yetkisine iliskin bir konunun diizenlendigi sonucuna ulasi-
lan ikinci kararda ise, iptal istemine konu CBK ile bir yasanin uygulanmasinin
durdurulmasina yénelik bir diizenleme yapildigi belirlenmistir. iptali istenen
kuralda, Ust kademe kamu yoneticileri hakkinda (3) numaral CBK’nin uygula-
nacagi, konuya iliskin diger mevzuatin (dolayisiyla ilgili kanunlar da dahil olmak
Gzere konuya iliskin diger diizenleyici islemlerin) bu CBK’ya aykiri hilkiimlerinin
uygulanmayacagl 6ngoriilmistiir.”® Bu kurali degerlendiren AYM, “..yasama
organinca ¢ikarilacak kanunlarin uygulanmasinin durdurulmasini amaglayan
dava konusu kural, yasama yetkisi alanina tasan bir diizenleme icermekte olup

yliriitme yetkisine iliskin konularla ilgili degildir”*® sonucuna ulasmistir.

AYM, dort kararinda ise, CBK ile yargi yetkisi alanina tasan diizenlemeler
getirildigini tespit ederek iptal karari vermistir. Bunlardan ikisi, yargH yetkisi
kullanan gorevlilerin kadro ihdasini dngéren diizenlemelere iliskindir.

4/5/2023 tarihli kararda, Hakimler ve Savcilar Kurulu’nun merkez teskilati
icin Kurul mufettisi ve tetkik hakimi kadrolarinin ihdasi edilmesini 6ngéren CBK
kurali denetlenmistir. Mahkeme degerlendirmesinde, HSK’nin, Anayasanin
yargl baslikh boliminde dizenlendigini, Anayasanin 159’uncu maddesinde
HSK'nin, mahkemelerin bagimsizligi ve hakimlik teminati esaslarina gore kuru-
lacaginin ve bu esaslara gére gorev yapacaginin belirtildigini ve burada bahsi
gecen “kurulma” kapsamina Kurulda gorev yapacak hakimlik ve savcilik meslegi
mensuplarinin kadrolarina iliskin dizenlemelerin de girdigini ifade etmistir.
Buradan hareketle, hakimlik ve savcilik meslegine mensup olup da HSK’da go-
rev yapan kisilerin de yargi yetkisini kullanan kamu gorevlileri oldugu tespit

" AYM, E 2018/155 K 2020/27, 11.06.2020, §21-24.

“Madde 12 - (1) Ust kademe kamu yéneticileri hakkinda bu Cumhurbaskanhgi Kararnamesi
ile diizenlenen hususlara iliskin olarak, diger mevzuatin bu Cumhurbaskanhg kararnamesine
aykirt hikiimleri uygulanmaz.”

AYM, E 2018/120 K 2023/171, 11.10.2023, §89.
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edilmis ve s6z konusu CBK kuralinin yargi yetkisinin kullanilmasini dogrudan
etkileyen bir diizenleme getiriyor olmasi nedeniyle md.104/17’nin birinci ciim-
lesine aykiri oldugu sonucuna varilmistir.”’

Benzer yondeki bir diger kararda ise, Anayasa Mahkemesine raportor kad-
rolari ihdas eden diizenleme denetlenmistir. Bu kararda da dnce, AYM’nin go6-
rev ve yetkileri ile isleyisine iliskin esaslar birlikte degerlendirildig§inde AYM
raportorlerinin yargi yetkisini kullanan kamu goérevlilerinden oldugu tespit
edilmis ve buradan hareketle yargi yetkisinin kullanimini dogrudan etkileyen
nitelikteki diizenlemenin iptaline karar verilmistir.”®

CBK ile yargi yetkisi alanina tasan diizenlemeler getirildigi sonucuna ulasi-
lan diger kararlarda ise, iptali istenen kurallarin, yargilama usuliine iliskin konu-
larda dizenleme yaptigl tespit edilmistir. Bu baglamdaki ilk kararda, (63) nu-
marali Su¢ Magdurlarinin Desteklenmesine Dair CBK’da yer alan su diizenleme
iptal istemine konu olmustur: “Adli gériisme odalarinda yapilan tiim is ve is-
lemler gériisme yapilan kisinin érselenmesini engelleyecek sekilde ve miimkiin
olan en kisa siirede gerceklestirilir. Cocuklarla ilgili is ve islemlerde ¢ocugun
yliksek yarari ilkesi dikkate alinir.” Bu normun “ylritme yetkisine iliskin” bir
konuyu diizenleyip diizenlemedigini degerlendirirken AYM, 6ncelikle adli go-
risme odalarinda gerceklestirilen is ve islemlerin kapsamini ve niteligini ince-
lemis ve buradaki is ve islemlerin ceza yargilamasi usulline iliskin oldugunu
tespit etmistir. “Ceza muhakemesinin nasil yapilacagini ve bu siirece katilan
kisilerin hak ve yiikiimliiliiklerini diizenleyen, dolayisiyla yargilama usuliine
iliskin bir diizenleme iceren kuralin konusu itibariyla yliriitme yetkisine iliskin
olmadidi agiktir.” sonucuna varan AYM, diizenlemenin iptaline karar vermis-

tir.®

Diger kararda ise “/l afet ve acil durum miidiirliiklerince tesis edilen is ve is-
lemler dolayisiyla agilmis ve agilacak davalar valilikler husumetiyle yiiritiiliir”
seklindeki diizenlemenin, davalarda husumeti (taraf olmayi) belirleyen bir di-

zenleme niteliginde oldugu tespit edilmis; bu hususun ise yargilama usullerine

Y AYM, E 2022/36 K 2023/84, 04.05.2023, §21-30.

AYM, E 2022/139 K 2023/158, 28.09.2023, §25-35.

AYM, E 2020/65 K 2023/187, 08.11.2023, §23-27. Bu karar oygoklugu ile alinmis ve doért tye
bu karara oy kullanmistir. Karsi oy veren dort Gyeye gore, diizenlemede bahsi gegen hususlar
adli siirecin muhtevasina iliskin olmayip usule iliskindir. Bkz. Muammer Topal, Basri Bagci, ir-
fan Fidan ve Muhterem ince karsi oy yazisi.
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iliskin bir konu oldugu dolayisiyla yiritme yetkisine iliskin olmadigi degerlendi-
rilerek diizenlemenin iptaline karar verilmistir.

Belirtmek gerekir ki bu kararlar neyin ylritme yetkisine iliskin konular
kapsamina girmedigini belirlemede yol gosterici olsalar da neyin yliritme yet-
kisine iliskin oldugunu belirlemede yeterli bir aciklik getirmemektedir. Clnkii
cok bariz bicimde yasama ve yargi yetkilerinin alanina tasan diizenlemeler ola-
bildigi gibi, boylesi bariz bir bicimde bu yetkilerle iliskilendirilemeyen; bakis
agisina, yorum sekline bagli olarak yiritme yetkisine iliskin olup olmadigi farkli
degerlendiriimeye miisait dizenlemeler de olabilir. Zaten muglakhgin, bu ko-
nuya iliskin gri alanlarin kaynagi da boéylesi diizenlemelerdir. Doktrindeki elesti-
riler ve endiseler de 6zellikle boylesi haller 6ngoriilerek dile getirilmistir.

Nitekim boylesi yorum farkliliklarina ve goris ayriliklarina yani bu kurala
iliskin gri alanlarin varligina érnek teskil eden AYM kararlari da vardir. Ornegin
kamu kurum ve kuruluslarina kadro ihdasi 6ngéren bir CBK kuralinin “yiritme
yetkisine iliskin” olup olmadigl konusunda dikkat ¢eken bir goris ayrihiginin
bulundugu soylenebilir.

Oncelikle yukaridaki 6rneklerde de goériildigii lizere, yasama ve yargi yet-
kisi kullanan kamu gorevlilerinin kadrolarinin CBK ile ihdas edilemeyecegi ko-
nusunda bir fikir birligi oldugunu belirtelim. Buradaki gorus ayriligi, bunun di-
sinda kalan kamu gorevlilerinin kadrolarinin ihdasi/iptali bakimindan ortaya
¢citkmaktadir.

AYM cogunluguna gore, kadro ihdasi/iptali, yiritme yetkisi kapsamindaki
idarenin kurulusunun ve tegkilat yapisinin diizenlenmesi isinin bir pargasidir.
Dolayisiyla ylriitme yetkisine iliskindir ve CBK ile kadro ihdasi yapilabilir: “Ka-
mu kurum ve kuruluslarinin kadrolarinin ihdasi veya iptali, baska bir deyisle
kadro usuliine iliskin diizenlemeler idarenin teskilat yapisi ile ilgili olup idarenin
kurulus ve gérevlerinin belirlenmesinin bir pargasini olusturmaktadir. .../ Bu
itibarla kadro ihdas ve iptalinin kamu kurum ve kuruluslarinin teskilat yapisina

0 AYM, E 2024/62 K 2024/130, 27.06.2024, §6-9. “Davanin taraflarinin belirlenmesi ve hasim

mevkiinde bulunan kisi, kurum ve kuruluslarin tespiti yargilama usullerine iliskin meselelerdir.
Yargilama usullerinin belirlenmesi ise yiiriitme yetkisinin disinda kalmaktadir. il afet ve acil
durum miidiirliiklerince tesis edilen is ve islemler dolayisiyla agilmis ve agilacak davalarda hu-
sumeti diizenleyen, dolayisiyla yargilama usuliine iliskin bir diizenleme iceren kuralin konusu
itibariyla yiiriitme yetkisine iliskin olmadigi agiktir. Bu itibarla kuralla Anayasa’nin 104. mad-
desinin on yedinci fikrasinin birinci ciimlesine aykiri sekilde diizenleme yapildigi anlasiimistir”
§8.
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iliskin oldugu ve kurallarla Bakanlik biinyesindeki kadrolarin iptalinin, ihdasinin
veya dagitiminin hiikme baglandigi gézetildiginde kurallarin yiiriitme yetkisine
iliskin konulardan oldugu anlasiimaktadir.””*

Buna karsilik AYM (yelerinin bir bélimine gore, kadro ihdasi “bltce hak-
ki” ile baglantili olarak yasama yetkisine iliskin bir konudur. Buna gore, parla-
mentonun ylritmeyi denetlemesinin en etkili yolu olan “bitge hakki”, kamu
gorevlilerine yapilacak édemeleri etkileyen bir husus olan kadrolarin ihdasi ile
dogrudan iliskilidir. Bu bakimdan biitge hakkinin bir pargasi olan kadro ihdasi
yetkisi yasama organin sahip oldugu/olmasi gereken bir yetkidir. Yururlikteki
Anayasa da hala bitce hakkinin yasama organina ait oldugunu soyledigine go-
re, bitceyi dogrudan etkileyen bir husus olan kadro ihdasi/iptali konulari “ya-
sama yetkisine iliskin” konulardir; dolayisiyla CBK ile kadro ihdasi/iptali yapila-

maz.”

Eklemek gerekir ki, kadro ihdasi/iptali konusu AYM’nin CBK denetim karar-
larinda 6nemli bir hacim tutmaktadir. Simdiye kadar yayinlanmis 90'in Gzerin-
deki CBK denetim kararinin neredeyse yarisinda kadro ihdasi/iptali iceren en az
bir hilkim de denetlenmistir. Ve ilk karardan beridir, karsi oy sayilari donem
donem degisiklik gostermekle birlikte, AYM lyelerinin bir bolim, istikrarl
bicimde, bu hususun yiritme yetkisine degil yasama yetkisine iliskin bir konu
oldugunu ileri siirerek karsi oy vermistir.”

AYM kararlarindan yola c¢ikarak, (bir bolimi oygoklugu ile verilmis olmakla
birlikte), mahkemenin “ylritme yetkisine iliskin” olarak degerlendirdigi konu-
lar soyle 6zetlenebilir: idari teskilatin bir parcasi olan bakanlklar, bakanliklara
bagl kuruluslar, Cumhurbaskanligi merkez teskilati ve ona bagl kurum ve kuru-
luglar ile diger kamu tiizel kisilerinin kurulusuna, teskilatlanmasina, goérev ve
yetkilerine, calisma usullerine, personeline vb. iliskin konular.”

>L AYM, E 2020/8 K 2021/25, 31.03.2021, §17-18.

AYM, E 2018/119 K 2020/25, 11.06.2020 karsi oy yazilari.

Ornek olarak bkz. AYM, E 2020/8 K 2021/25, 31.03.2021; AYM, E 2021/50 K 2021/89
16.12.2021; AYM, E 2020/7 K 2022/146, 30.11.2022; AYM, E 2021/86 K 2023/34,
22.02.2023,; AYM, E 2022/68 K 2024/26, 01.02.2024; AYM, E 2019/111 K 2023/63,
05.04.2023; AYM, E 2022/69 K 2024/27, 01.02.2024,; AYM, E 2023/198 K 2023/125,
28.12.2023; AYM, E 2023/144 K 2023/147, 13.09.2022; AYM, E 2023/38 K 2023/39
09.03.2023 vb.

“Belirli bir kamu hizmetini yiiriitmek iizere kurulan kamu kurum ve kuruluslarinin personelinin
gérev ve yetkilerinin belirlenmesine iliskin diizenlemeler, kurumun teskilat yapisiyla ve o hiz-
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Bunlara ek olarak, Anayasada acikca ylritme organina verilmis olan gérev
ve yetkilere iliskin diizenleme getiren CBK’lar da elbette, “yliritme yetkisine
iliskin konular”da gikarilmis CBK’lar olarak degerlendirilmektedir. Ornegin Ana-
yasamizda milletlerarasi andlasmalarin onaylanmasi ve yayinlanmasi yetkisi
Cumbhurbaskanina verilmistir. Buna karsilik onaylanacak andlasmalarin onay-
lanmasini uygun bulma yetkisi yasama organina aittir. AYM, (9) numarah Mil-
letlerarasi Andlasmalarin Onaylanmasina iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda
CBK’nin bazi hikiimlerini denetlerken, hikimlerin “ylritme yetkisine iligkin”
olup olmadigini degerlendirirken bu yetki dagimini dikkate almis ve dizenle-
menin Cumhurbaskanina birakilmis yetkilere iliskin olup olmadigina bakarak
sonuca ulasmistir: “Anayasa’nin anilan maddesinin on birinci fikrasinda millet-
lerarasi andlasmalari onaylama ve yayimlama yetkisinin Cumhurbaskani’na ait
oldudu belirtilerek milletlerarasi andlasmalara iliskin yetki yiiriitme organina
verilmistir. Bu kapsamda, andlasma metinlerinin hazirlanmasi, imzalanmasi,
son asamada onaylanarak yiiriirliige konmasi gibi hususlar yiiriitme organi
tarafindan yerine getirilmektedir. Yasama organinin andlasmalara iliskin yetkisi
ise andlasmanin onaylanmasini bir kanunla uygun bulmaktan ibarettir. Dolayi-
siyla Resmi Gazete’de yayimlanmadan yiiriirliige girebilecek andlasmalarin CBK
ile diizenlenmesinin Cumhurbaskani’nin yiiriitme yetkisine iliskin konularda CBK
citkarma yetkisi kapsaminda kaldigr anlasiimaktadir.””

Il. Temel Hak ve Hiirriyetlere iliskin Yasak Alan Baglaminda CBK Cikarma
Yetkisinin Gri Alanlari

CBK c¢ikarma vyetkisini konu bakimindan sinirlayan ikinci kural
md.104/17’nin ikinci cimlesinde yer alan “Anayasanin ikinci kisminin birinci ve
ikinci béliimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklari ve 6devleriyle dérdiincii
béliimde yer alan siyasi haklar ve 6devler Cumhurbaskanhdi kararnamesiyle
diizenlenemez” hiikkmii ile ifade edilmistir.”® Bu hiikiim ile getirilen sinirflamanin
anlam icerigi gbrece daha somut ve net olsa da, bu hikiim ile olusturulan “ya-

met alaninda yerine getirmesi gereken gérevler ve bu amagla kullanabilecegi yetkilerle ilgili
olup dolayisiyla idarenin teskilat yapisi ile gérev ve yetkilerinin belirlenmesinin bir pargasini
olusturmaktadir. / Personelin gérev ve yetkilerinin kamu kurum ve kuruluslarinin teskilat ya-
pisi ile gérev ve yetkilerine iliskin oldugu ve kuralla il afet ve acil durum midiirligii ile afet ve
acil durum arama ve kurtarma birlik midiirliigii personelinin gérev ve yetkilerine iliskin d -
zenleme 6ngériildiigi gézetildiginde kuralin yiiriitme yetkisine iliskin konulardan oldugu an-
lasiimaktadir.” AYM, E 2018/123 K 2022/138, 09.11.2022, §21-22.

AYM, E 2018/126 K 2020/32, 25.06.2020, §23.

Bu sinirlama kurali, 6771 sayili Kanun 6ncesinde olagan donem KHK’lari igin de 6ngorilmiistd.

25

26

SDLR « Vol: 15, No: 1, Year: 2025



Olagan Donem Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Konu Bakimindan Sinirlarinin Gri Alanlari 73

sak alan”in pratikte kapsaminin belirlenmesi ve uygulanmasi konusunda birta-
kim zorluklar yagsanabilmektedir.

A. Yasak Alanin Kapsamina iliskin Temel Esaslar

1982 Anayasasinin “Temel Haklar ve Odevler” baslikli ikinci kismi dért bélim-
den olusmaktadir. Birinci bélimde temel hak ve hiirriyetlere iliskin genel hikkiimle-
re yer verilmistir. ikinci bélimde “kisinin haklari ve 6devleri”, dérdiincii béliimde
ise “siyasi haklar ve 6devler” diizenlenmistir. 104’incli maddenin 17’inci fikrasinin
ikinci cimlesi geregi, bu boliimlerde diizenlenen ilkeler, hak ve 6zgurlikler CBK ile
dizenlenemeyecektir. Anayasa bunu acik bir bicimde yasaklamistir. Buna karsilik,
bu hiikkmiin mefhum-u muhalifinden anlasiimaktadir ki, Anayasanin ikinci kisminin
“Gelincl bolima”nde yer alan “sosyal ve ekonomik haklar ve 6devler” CBK ile di-
zenlenebilir, ¢link(i bunlar yasak kapsaminda sayilmamistir.

Benzer bir diizenleme KHK’lar doneminde de bulundugu icin bu kuralinin
kapsami konusundaki tartismalarin dnemli bir bélimid bu donemde tiiketilmis-
tir. Tartismanin merkezinde “sinirlama” ve “dizenleme” kavramlarinin nasil
tanimlanacagi sorusu yer almistir. Clinkl yasak alan kapsamindaki hak ve 6z-
glrliklerin CBK ile “diizenlenemeyecegi” ifade edildigine gore, bu alan icerisin-
de yer almayan sosyal haklar CBK ile “dlizenlenebilecektir”. Peki burada kaste-
dilen diizenleme “sinirlama”yi da icermekte midir? Yani CBK ile sosyal haklari
sinirlayici diizenleme yapilabilir mi? iste sinirlama/diizenleme kavramlari etra-
finda yuritilen tartismaya yon veren sorular bunlar olmustur. Bu konuda dokt-
rinde blylik 6lciide benimsenmis olan goris soyle 6zetlenebilir:

Her durumda, her hak ve hirriyet bakimindan “her diizenleme bir sinirla-
madir” demek mimkiin degildir. Ozellikle gerceklemesi icin devletin olumlu bir
edimde bulunmasi gereken haklar bakimindan durum bdyledir. Bu haklarin
gerceklesebilmesi icin devletin sadece tanimasi yetmez; bu haklarin gergekles-
mesi icin gerekli olan adimlari atmasi, gerekli diizenlemeleri yapmasi gerekir.
Her sinirlama bir diizenlemedir ancak her diizenleme bir sinirlama degildir.
Hakkin norm alanini daraltan nitelikteki kurallar sinirlama teskil ederken, hak-
kin kullanilmasina, gerceklestirilmesine, gliclendirilmesine yonelik kurallar di-
zenleme teskil eder. Bu bakimdan “diizenleme” ve “sinirlama” kavramlarini
birbirinden ayristirmak ve bir kuralin diizenleme mi yoksa sinirlama mi oldugu-
nu tespit etmek icin kuralin igerigine bakmak gerekir.”

Fazil Saglam, Temel Haklarin Sinirlanmasi ve Ozii (AUSBF Yayinlari 1982) 20-23.
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Ozellikle sosyal haklar séz konusu oldugunda, bu haklarin niteligi geregi,
“diizenleme” ve “sinirlama” ayni anlama gelmez. Dolayisiyla anayasa koyucu
md.104/17’nin ikinci cimlesinde “dlizenleme” ifadesini tercih ettigine gore ve
Anayasanin 13’linct maddesi de dikkate alindiginda, CBK ile yapilabilecek olan;
hakki gliclendiren, ona daha etkin bir icerik kazandiran, uygulanmasini saglayan
nitelikte kurallar koymaktir. Buna karsilik, hakkin CBK ile sinirlandirilmasi miim-
kiin degildir. Zira 13’Gnct madde acik bir bicimde temel hak ve hirriyetlerin
“ancak kanunla” sinirlanabilecegini soylemektedir. Sonug olarak, Anayasanin
sosyal ve ekonomik haklar ve édevler baslikli bélimiinde yer alan hak ve 6zgiir-
likler CBK ile diizenlenebilir ancak sinirlandirilamaz.”®

Ogretide baskin goriis bu olsa da AYM’nin yaklasiminin da bu oldugunu te-
redditsliz séylemek zordur. Nitekim doktrinde, 12.07.2017 tarihli AYM kara-
rinda® 375 sayili KHK ile toplu is sézlesmesi ve grev hakkina miidahale edildigi
tespit edilmis olmasina karsin, AYM’nin bu kararda hakkin KHK ile sinirlanma-
sinda anayasal bir sorun tespit etmedigi hatirlatilmis® ve AYM’nin sinirlama-
dizenleme ayrimi konusundaki yaklasiminin ne olduguna dair de bir agikhk
getirmesi gerektigi vurgulanmistir.™

Burada bir noktaya daha deginmek gerekir. Her ne kadar md.104/17’den
hareketle sosyal ve ekonomik haklarin CBK’lar ile dizenlenebilecegi sonucuna
ulasmak miimkiin ise de bu tek basina kapsami belirlemede yeterli bir ¢cikarim
degildir. Zira sosyal ve ekonomik haklarin diizenlendigi Anayasanin ikinci kismi-
nin Uglincli bolimiinde, bazi maddelerde, bazi konularin “kanunla diizenlene-
cegi” 6ngorilmistir.”” Asagida aciklayacagimiz iizere, bu kapsamdaki konular

% Tolga Sirin, ‘islemeyen Sistemlerin Fonksiyonel Olmayan Yaniti: Cumhurbaskanhg Kararna-

mesi’ (2018) 7(14) Anayasa Hukuku Dergisi 289, 324-326; Agil (n11) 745; Hasan Tahsin Fen-
doglu, ‘Cumhurbagkanhgi Kararnameleri Mahfuz Dizenleme Alani Midir?’ (2019) 3 Ankara
Barosu Dergisi 277, 282; Atar (n5) 248; Can (n4) 144; Gozler (n7) 997-998.

AYM, E 2017/27 K 2017/117, 12.07.2017.

Korkut Kanadoglu, ‘Cumhurbaskanhigi Kararnamesi’ (2018) 2 Galatasaray Universitesi Hukuk
Fakiiltesi Dergisi 637, 641.

Esasinda mahkeme bu kararda konuya iliskin agik bir degerlendirme yapmamistir ancak bir
KHK ile yasak alandaki bir hakka sinirlama getirilmis olmasi halini tartisma konusu etmemis-
tir. Bu bakimdan CBK déneminde bu konuya iliskin AYM’nin acik bir bigimde yaklagimini orta-
ya koyan bir karar verip vermeyecegini beklemek gerekecegi ifade edilmistir. Ozen Ulgen
Adadag, ‘Kanun-Cumhurbaskanligi Kararnamesi iliskisinin Yargisal Denetimine Yénelik Sorun-
lar’ (2019) 36(1) Anayasa Yargisi 261, 262.

Bkz. md.42/2-6-9, md.43/3, md.44/1-2, md.46/1-2, md.47/2-3-4, md.50/4, md.51/2-3-4,
md.53/2-5, md.54/1-3-5, md.56/5, md.61/3, md.63/2.
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minhasir kanun alani igerisinde kalmaktadir ve md.104/17’nin Gglincti ctimle-
sine gore, minhasiran kanunla diizenlenmesi 6éngorilen konularda CBK gikari-
lamaz. Dolayisiyla, bu konular her ne kadar temel hak ve hiirriyetlere iliskin
yasak alan disinda kalsa da miinhasir kanun alani icerisinde olduklarindan CBK
ile diizenlenmeleri miimkiin degildir.*

O halde, Cumhurbaskani, Md.104/17’nin ikinci cimlesi geregi, CBK ile
Anayasanin ikinci kisminin Gglnci boéliminde yer alan sosyal ve ekonomik
haklar ve odevleri diizenleyebiliyor olsa da; ayni maddenin (glincli ciimlesi
geregi bu boélimde “kanunla diizenlenecegi” 6ngoriilmis olan konularin CBK ile
diizenlenmesi mimkiin olmayacaktir.

B. Madde 104/17’nin ikinci Ciimlesinin Anayasa Mahkemesince Yorumu ve
Uygulamasi

CBK ¢ikarma yetkisinin temel hak ve hirriyetler bakimindan sinirlarini teo-
ride ortaya koymak gorece kolay olsa da uygulamada bu sinirlarin korunmasi
olduk¢a mesakkatli bir mesele olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Baska bir ifadeyle,
temel hak ve hiirriyetler bakimindan CBK ile dokunulamayacak yasak alani be-
lirlemek kolay olsa da pratikte bir CBK kuralinin yasak alana girip girmedigini
tespit etmek kolay degildir.*

Dikkat ¢eken sudur ki, md.104/17’nin getirdigi sinirlari agiklarken konunun
odaginda sosyal haklar bulunuyor olsa da pratik uygulamada gri alanlari ortaya
¢ikaran ve esas tartismalara kaynaklik eden haklar “yasak alan” icerisinde kalan
haklardir. Diizenleme ¢ok net bir bicimde “ikinci kisminin birinci ve ikinci bo-
liimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklari ve édevleriyle dérdiincii béliimde
yer alan siyasi haklar ve édevler”in CBK ile diizenlenmesini yasaklayarak bu
haklari kanunilik glivencesi altina aliyor olsa da bu hiikiim bu haklar bakimin-
dan distnaldiga kadar acgik ve net bir glivence saglamayabilmektedir.

M. Artuk Ardigoglu, ‘Cumhurbaskanhgi Kararnamesi’ (2017) 3 Ankara Barosu Dergisi 21, 39-

40; Acil (n11) 746; Abdurrahman Eren, ‘Anayasa Mahkemesinin Kanun Hikmiinde Kararna-
melere iliskin igtihadi Dogrultusunda Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Degerlendirilmesi’
(2019) 36(19) Anayasa Yargisi 1, 39; Can (n4) 145; Hayri Keser, ‘Tirk Hukukunda Cumhurbas-
kanhg Kararnamelerine iliskin Sorunlar ve C6ziim Onerileri’ (2022) 13(2) indni Universitesi
Hukuk Fakdltesi Dergisi 272, 279; Gunday/Sever (n5) 628.

Turan Yildirim, ‘idarenin Kanuniligi ilkesi Baglaminda Cumhurbaskanhg Kararnamelerinin
Anayasal Siniri’ (2019) 36(1) Anayasa Yargisi 293, 302.
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Bir kere, yasak alan igerisinde kalan haklarin timi idarenin gérev alani ile
su veya bu dizeyde iliskilidir. Yiritme organi pek ¢cok durumda, kendi yetki
alanindaki konulara iliskin diizenlemeler yaparken, bu haklari -dolayli da olsa-
ilgilendiren kurallar koymaktadir. Bu demektir ki, ylritme yetkisine iliskin ko-
nularin cok 6nemli bir b6limi yasak alanda kalan hak ve 6zgirlikler ile dogru-
dan veya dolayli bir iliski icerisindedir. Bunun bir sonucu olarak, md.104/17'nin
ikinci ciimlesini ne genislikte yorumladiginiza baglh olarak CBK ¢ikarma yetkisi-
nin sinirlari da genisleyecek veya daralacaktir.

Ornegin, “yasak alanda kalan haklarla dogrudan veya dolayli olarak iliski-
lendirilebilen hicbir konuda CBK ile diizenleme yapilamaz” denilirse, CBK ¢I-
karma vyetkisi neredeyse kullanilamayacak kadar sinirlandiriimis bir yetkiye
donlsecektir. Ancak anayasa koyucunun kastinin bu olmadigi agiktir. Peki bu-
rada siniri nasil gizecegiz? Ne diizeyde bir ilgi, alaka oldugunda yasak alandaki
haklara dair bir dizenleme oldugunu kabul edecegiz? Md.104/17'nin ikinci
climlesinde yer alan sinirlama kuralinin gri alanini 6zellikle bu konu teskil et-
mektedir.

Bu soruya AYM’nin KHK’lara iliskin bir kararindan yola gikarak su cevabi
vermek mimkiindir: “Dolayli bigimde kisi hak ve 6zgdirliiklerini ilgilendirmeye-
cek bir diizenleme diisiinmek olduk¢a glictiir. Bu nedenle de dolayli bir ilginin
varligina dayanilarak sonuca gitmek isabetli sayilamaz”*. Bu karardan hareket-
le, AYM’nin, “ancak dogrudan bir ilgi oldugu hallerde, CBK’nin, yasak alandaki
haklara dair bir diizenleme getirdigi” yorumunu yapacagini disiinilebilir.

Ancak bu bile objektif bicimde degerlendirilmesi zor bir durumdur. Bakis
acisina gore degisecektir. Bize gére ¢ok bariz bir bicimde yasak alandaki hakka
“dogrudan” dokunan bir diizenleme, bir baska kisiye goére ancak dolayh bir ilgi
icerisinde, hatta tamamaiyla ilgisiz olarak degerlendirilebilir.

Nitekim daha yolun basinda bdylesi bir durum kendini gostermistir.
AYM’nin CBK’larin denetimine iliskin daha ilk kararlarindan birinde®
md.104/17’nin ikinci cimlesinin yasakladigi alanda kalan bir hak - mulkiyet
hakki (md.34) - sinirlama kuralinin yorumlanmasinda ve uygulanmasinda bakis
acilarinin nasil farkh olabilecegini gozler 6nline sermistir:

> AYM, E 1986/15 K 1987/1, 06.01.1987.

% AYM, E 2019/78 K 2020/6, 23.01.2020.
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AYM, Cumhurbaskanhgi Yiiksek istisare Kurulu liyelerine yapilacak 6deme-
lerin Cumhurbagkani tarafindan belirlenecegini 6ngéren CBK kuralini denetle-
digi kararinda, oycoklugu ile, s6z konusu diizenlemenin herhangi bir temel hak
veya ozgurlige yonelik bir diizenleme getirmedigi, bu bakimdan 104/17. mad-
denin ikinci ctimlesine aykiri bir ydéniiniin olmadigl sonucuna ulasmistir.’” Buna
karsilik Mahkemenin bes Uyesi bu karara katilmamistir. Karsi oy yazilarinda, s6z
konusu dizenlemenin, CBK ile diizenlenmesi yasak alanda yer alan “mulkiyet
hakki”na yonelik bir diizenleme getirdigi belirtilmis; bu nedenle dava konusu
kuralin, md.104/17’nin ikinci cimlesine aykiri oldugu ifade edilmistir.

Ornegin, Zihti Arslan karsi oy yazisinda, Anayasanin 35’inci maddesiyle
glivence altina alinan milkiyet hakkinin, “ekonomik deger ifade eden ve paray-
la degerlendirilebilen her tiirlii mal varligi haklarini” kapsadigini 6nceki AYM
ictihatlarina atifla vurgulamis; “gerek norm denetiminde gerekse bireysel bas-
vuruda kisilere 6denmesi éngériilen licret, maas, yasllik aylhgi, emeklilik ikra-
miyesi ve kidem tazminati gibi édemeler”in AYM tarafindan miilkiyet hakki
kapsaminda degerlendirildigini, bu nedenle Cumhurbaskanligi Yiiksek istisare
Kurulu Gyelerine yapilacak 6demelerin de milkiyet hakki kapsaminda oldugunu
ifade etmistir.”

Goruldigu gibi, dava konusu kural, bir bakis agisindan ¢ok agik bir bigcimde
yasak alandaki bir hakki dogrudan diizenleyen hatta sinirlandiran bir kural ola-
rak gorilebilirken; diger bir bakis acisindan, hak ile, birakin dogrudan, dolayli
bir ilgisi dahi goriilmeyen bir kural olarak degerlendirilmistir. Bu oOrnek,
104/17’nin ikinci cimlesinde ifadesini bulan sinirlama kuralinin objektif olarak
uygulanabilirligi konusundaki endiseleri bir bakima desteklemistir.

AYM, sonraki kararlarinda bu gorisini degistirmis ve oybirligi ile, kamu
personelinin mali haklari/6zIuk haklari ile iliskili duzenlemeler getiren CBK'lari
mulkiyet hakkina iliskin diizenleme icerdikleri gerekgesi ile iptal etmistir. Bu

37

Ibid, §31.

“..Kurulda gérev yapacak kisilerin kamu gérevlisi olma zorunlulugu olmamakla birlikte, kamu
gdérevlisi olup olmadigina bakilmaksizin bu kisilere yapilacak édemelerin bu kisiler agisindan
“miilk” teskil ettigi kuskusuzdur. Dolayisiyla kurul tyelerine verdikleri hizmet karsiliginda ya-
pilacak 6demeler “miuilkiyet hakki” kapsamindadir. / Dahasi kurul iiyelerine yapilacak édeme-
leri belirleme yetkisi, bu 6demelerin artirilmasi veya azaltiimasini da kapsamaktadir. Bu ger-
cevede s6zgelimi demelerin azaltiimasi durumunda bunun miilkiyet hakkina yénelik bir sinir-
landirma olacagi da agiktir. Bu nedenle kural, Anayasa’nin ikinci kisminin ikinci béliimiinde
yer alan miilkiyet hakkina iliskin bir diizenleme mahiyetindedir...” lbid, Zihtl Arslan karsi oy
yazisi, §8-9.
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konuda ilk adim, (tespit edebildigimiz kadariyla) 9/11/2022 tarihli karar ile
atilmistir”. Bu kararda, AFAD’da gérev yapan denetgi ve denetci yardimcilarinin
mali ve sosyal hak ve yardimlari ile diger 6zIUk haklarina iliskin diizenleme geti-
ren CBK kurali milkiyet hakkina iliskin diizenleme getirdigi gerekgesi ile iptal
edilmistir.” Mahkeme iptal gerekcesinde, yukarida bahsettigimiz kararin® karsi
oylarinda vurgulanan hususlara da yer vermis, ekonomik deger ifade eden ve
parayla degerlendirilebilen her tirli mal varhgi hakkinin milkiyet hakki kapsa-
minda oldugunu belirtmistir.*” Ayrica AYM’nin énceki norm denetimi ve birey-
sel basvuru kararlarinda da kisilere 6denmesi ongorilen (cret, maas, yashlik
ayhgi, emeklilik ikramiyesi ve kidem tazminati gibi 6demelerin hep miilkiyet
hakki kapsaminda degerlendirildigine isaret eden Mahkeme, “Baskanlik, Afet
ve Acil Durum Yénetimi Denetgisi ve Denet¢i Yardimcilar1 bagimsiz genel mii-
diirliiklerin miifettis ve miifettis yardimcilarina taninan mali ve sosyal hak ve
yardimlari ile diger ézIiik haklara sahiptir.” seklindeki iptal istemine konu CBK
kuralini md.104/17’nin ikinci ciimlesine aykiri bulmustur.*”

Bu karardan sonra da ayni yaklasim devam etmis ve kamu personelinin
mali ve sosyal haklarina iliskin esaslari belirleyen/etkileyen*, emeklilik ve yasli-
hk ayhg®, personele yapilacak iicret, tazminat, huzur hakki®, ikramiye, vb. her

» AYM, E 2018/123 K 2022/138, 09.11.2022.

Ibid §77.
AYM, E.2015/39, K.2015/62, 1/7/2015.
AYM, E 2018/123 K 2022/138, 09.11.2022, §75.

AYM, E 2018/123 K 2022/138, 09.11.2022, §77. Ayrica bkz. ayni karar, §108-110, §186-187,
§226-231.

AYM, E 2018/123 K 2022/138, 09.11.2022, §108-110, 178-180; 333-335; AYM, E 2020/7 K
2022/146, 30.11.2022, §42-49; AYM, E 2020/54 K 2022/165, 29.12.2022, §6-9, 34-36; AYM, E
2020/48 K 2023/11, 25.01.2023, §93-96, 114-116; AYM, E 2023/72 K 2023/75, 04.052023,
§20-24; AYM, E 2023/7 K 2023/150, 13.09.2023, §46-51; AYM, E 2019/30 K 2023/227,
28.12.2023, §153-155, 221-223, 226-228, 258-260; AYM, E 2021/89 K 2024/8, 18.01.2024,
§21-29, 97-100; AYM, E 2021/131 K 2024/51, 22.02.2024, §54-56, 108-110; AYM, E 2021/63
K 2024/78, 14.03.2024, §68-71, 145-149 vb.

AYM, E 2019/12 K 2022/64, 29.12.2022,; AYM, E 2018/149 K 2022/163, 29.12.2022, §144-
148; AYM, E 2018/118 K 2023/180, 26.10.2023, §95-100.

AYM, E 2018/123 K 2022/138, 09.11.2022, §165-167; AYM, E 2019/38 K 2022/148,
30.11.2022, §7-9, 82-84, 88-90; AYM, E 2019/87 K 2022/158, 13.12.2022, §153-156; AYM, E
2021/6 K 2022/166, 29.12.2022, §21-25; AYM, E 2021/25 K 2023/104, 31.05.2023, §22-26,
29-31; AYM, E 2019/30 K 2023/227, 28.12.2023, §252-255; AYM, E 2021/87 K 2024/28,
01.02.2024, §6-10 vb.
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tirden édemelerle” ile iliskili diizenlemelerin hemen tiimiinde benzer gerekge-
lerle ve oybirligi ile iptal karari vermistir. Dolayisiyla, bu konularin milkiyet
hakkina iliskin olmasi nedeniyle CBK ile diizenlenemeyecegi konusunda bir
gorus birliginin bulundugu soylenebilir.

Buna karsilik, mulkiyet hakki ile iliskilendirilebilecek diger bazi konularda
ise goris ayrihgl sirmektedir. Bunlarin basinda kadro ihdasi konusu gelmekte-
dir. AYM Uyelerinin bir kismina goére, kadro ihdasi/iptali 6ngoren diizenlemeler
ile de, en nihayetinde, ihdas edilen kadroyla ilgili mali, sosyal ve diger tirden
ozlik haklar belirlenmis/etkilenmis oldugundan bu dizenlemeler de miulkiyet
hakki ile dogrudan iliskili diizenlemelerdir.”® Bu goriisteki tiyeler AYM’nin dnce-
ki kararlarinda da bu durumu acikca ifade ettigine isaret etmistir: “Kadro iinva-
ni, personelin niteligini ifade etmenin yaninda, o personelin yerine getirecegi
gorev ve yetkileri, haklari ve yiikiimliiliikleri, aylik ve 6denekleri ile diger 6zliik
haklarini da ifade etmektedir. Kadro derecesi ile personelin ézellikle aylik ve
édenekleri ve diger ézliik haklari bakimindan siki bir ba§ bulunmaktadir’® Buna
karsilik AYM c¢ogunlugu kadro ihdasi/iptali 6ngéren diizenlemelerin milkiyet
hakki ile bir iliskisinin bulunmadig gérisiindedir.™

Bir CBK kuralinin miulkiyet hakkini diizenleyip dizenlemedigini belirlemede
gorils ayrihginin yasandigi bir diger konu ise, 375 sayili KHK hikiimlerine gén-
derme yaparak sozlesmeli personel istihdam edilebilecegini 6ngdren diizenle-
melerdir. Ornegin TSE’de &zel bilgi ve uzmanlik gerektiren islerin 375 sayili
KHK’nin ek 31’inci maddesine gore vekalet veya istisna sdzlesmesi ile danisman
ve uzmanlara gordirilebilecegini 6ngéren CBK hikmiiniin denetlendigi karar-
da, AYM ¢ogunlugu, s6z konusu diizenlemenin herhangi bir hakka iliskin diizen-
leme getirmedigi sonucuna ulasmistir.”* Bu kararda karsi oy veren lyeler sz

7 AYM, E 2018/123 K 2022/138, 09.11.2022, §186-187, §226-231; AYM, E 2020/46 K

2023/149, 13.09.2023, §174-178; AYM, E 2018/118 K 2023/180, 26.10.2023, §129-131, 163-
165, 195-197; 425-426; AYM, E 2020/52 K 2023/223, 27.12.2023, §111-115.

Bkz. AYM, E 2018/125 K 2020/4, 22.01.2020, karsi oy yazilari.
AYM, E 2005/139 K 2007/33, 22.03.2007.

Bkz. AYM, E 2018/125 K 2020/4, 22.01.2020; AYM, E 2020/8 K 2021/25, 31.03.2021, §19;
AYM, E 2021/50 K 2021/89, 16.12.2021, §20; AYM, E 2021/90 K 2022/108, 28.09.2022, §50;
AYM, E 2020/7 K 2022/146, 30.11.2022, §27; AYM, E 2020/48 K 2023/11, 25.01.2023, §84;
AYM, E 2023/38 K 2023/39, 09.03.2023, §23; AYM, E 2022/38 K 2023/80, 4.5.2023, §7; AYM,
E 2022/113 K 2023/112, 22.06.2023, §20; AYM, E 2020/65 K 2023/187, 08.11.2023, §92;
AYM, E 2022/69 K 2024/27, 01.02.2024, §27 vb.

AYM, E 2021/25 K 2023/104, 31.05.2023, §37.
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konusu dizenlemenin atif yoluyla, TSE'de s6zlesmeyle istihdam edilebilecek
olan danisman ve uzmanlarin Ucretlerine yonelik diizenlemeler igerdigini, zira
375 sayih KHK’nin ek 31’inci maddesinin ikinci fikrasinda istihdam edilecek kisi-
lere 6denecek Ucretlerin azami siniri ile 6denecek Ulcretlerin nasil belirlenece-
ginin diizenlendigini bu bakimdan iptali istenen kuralin milkiyet hakkina iliskin
bir diizenleme mahiyetinde oldugu goriisiinii ifade etmistir.”> Hatta Ziihti Ars-
lan’a gore kural, ayni zamanda istihdam edilecek personelin ¢alisma hakkini ve
sozlesme 6zglrligini de sinirlandirict bicimde etkileyebilecek bir diizenleme-
dir.”

Benzer sekilde Kapadokya Alan Baskanliginin hizmetlerinin 375 sayili
KHK’'nin ek 28’inci maddesine gore is mevzuati kapsaminda istihdam edilen
personel eliyle yiritilmesini dngéren diizenlemede de AYM ¢ogunlugu diizen-
lemeyi miilkiyet hakki veya baska bir hak ile iliskili gormezken®, yukaridaki
karardaki gerekgelerle karsi oy veren Uyeler olmustur.”

Miuilkiyet hakki baglaminda goris ayriliklarina kaynaklik eden baska diizen-
lemeler de vardir. Ornegin ceza infaz kurumlari ve tutukevleri personeli egitim
merkezlerinde egitim goérenlerden konaklama ve yemek (creti alinmayacagina
dair diizenlemenin®® ve kadro Ginvanlarini degistiren diizenlemelerin® deneti-
minde de benzer yorum ayriliklari s6z konusu olmustur.

Miuilkiyet hakki, bugiine kadar yayinlanan CBK denetim kararlari igerisinde
md.104/17’nin ikinci cumlesi baglaminda en c¢ok tartisma konusu edilen hak
olsa da bu sinirlama kurali kapsaminda tartisma konusu olan baska haklar da
vardir ve bunlarin da yorumunda benzer goris ayriliklari ortaya ¢ikmistir.

Bu konuda bir 6rnek olarak “kisisel verilerin korunmasi hakki” verilebilir.
Bugline kadar ¢ikarilan bircok CBK’da, bazi kamu kurum ve kuruluslarina her

> Ibid, karsi oy yazilari.

Ibid, ZUhtt Arslan karsi oy yazisi. Ayrica bkz. AYM, E 2020/28 K 2022/156, 13.12.2022, §38 ve
Zuhti Arslan karsi oy yazisi.

AYM, E 2019/87 K 2022/158, 13.12.2022, §117

Bkz. AYM, E 2019/87 K 2022/158, 13.12.2022 Zihti Arslan, Hasan Tahsin Gokcan, Engin
Yildirim, Yusuf Sevki Hakyemez, Kenan Yasar karsi oy yazilari. Benzer yonde kararlar igin ayri-
ca bkz. AYM, E 2021/25 K 2023/104, 31.05.2023, §37 ve ilgili kargi oy yazilari; AYM, E
2020/66 K 2023/199, 30.11.2023; AYM, E 2021/89 K 2024/8, 18.01.2024, §41; AYM, E
2021/131 K 2024/51, 22.02.2024, §44; AYM, E 2019/111 K 2023/63, 05.04.2023, §242 vb.

AYM, E 2019/30 K 2023/227, 28.12.2023, §95 ve karsi oy yazilari.
AYM, E 2021/89 K 2024/8, 18.01.2024, §72-77, 88-92, 103-108 ve ilgili karsi oy yazilari.
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tarla kisi ve kurulustan bilgi isteme yetkisi taniyan hiikiimler yer almistir. AYM,
bu yondeki dlizenlemelerin bir bolimuna kisisel verilerin korunmasi hakki kap-
saminda degerlendirerek iptal etmis, bir bolimiinde ise diizenlemenin hak ile
iliskili olmadigina hilkmetmistir.

Bu konuda ilk karar 3/3/2021 tarihli E.2018/134, K.2021/13 sayili karardir.
(14) numarali iletisim Baskanligi Teskilati Hakkinda CBK’nin 17/2’inci madde-
sinde, iletisim Baskanliginin, goérevi ile ilgili olarak gerekli gérdiigii bilgileri bii-
tin kamu kurum ve kuruluslarindan ve diger gercek ve tlizel kisilerden dogru-
dan istemeye yetkili oldugu ve bilgi istenenlerin bunlari vermekle ylkimli
olduklari diizenlenmesine yer verilmistir. Bu dizenlemedeki “gerekli gérdiigii
bilgileri” ifadesinin iptali istemini inceleyen AYM, oycoklugu ile, kuralin kisisel
verilere iliskin bir diizenleme olmadigina karar vermistir.*®

AYM cogunlugu, iletisim Baskanligina verilen bilgi isteme yetkisinin, kuru-
mun gorevlerini yerine getirebilmesinin dogal ve zorunlu bir sonucu oldugu,
istenebilecek bilginin kurumun gorevleri ilgili olanlarla sinirlandinldig, kuru-
mun gorevleri dikkate alindiginda bu kapsamda istenecek verilerin kisisel veri-
leri iceremeyecegi gerekcelerine dayanmistir. Buna karsilik bes lye, s6z konusu
diizenlemenin kisisel verilerin korunmasi hakkina yonelik bir diizenleme oldu-
gu, bu nedenle md.104/17'nin ikinci cimlesine aykirilik teskil ettigi gerekcele-
riyle karsi oy vermistir.

Bu kararin ardindan, Strateji ve Biitce Baskanhgini benzer sekilde bilgi is-
temeye yetkili kilan bir CBK kuralinin denetlendigi davada da AYM ¢ogunlugu
yine benzer gerekgelerle ayni yénde karar vermistir.*

Buna karsilik, Mali Suglari Arastirma Kurulu (MASAK) Baskanhgi’'na “Kamu
kurum ve kuruluslari, gergek ve tiizel kisiler ile tiizel kisiligi olmayan kuruluslar-
dan her tiirlii bilgi ve belgeyi istemek” yetkisini veren diizenleme kisisel verile-
rin korunmasi hakkina iliskin bulanarak iptal edilmistir.®® Onceki kararlarda karsi
oy veren Uyeler, bu kararda ise farkl gerekce belirterek karara katilmiglardir.
Yani gorus ayriligi varligini stirdlirmeye devam etmistir.

Onceki iki kural ile biyiik 6l¢iide benzesen bu diizenlemede neden
md.104/17’nin ikinci cimlesine aykirilik nedeniyle iptal karari verdigini de ge-

% AYM, E 2018/134 K 2021/13, 03.03.2021, §23-25.

AYM, E 2018/133 K 2021/70, 13.10.2021, §41-48. Ayrica bkz. karsi oy yazilari.
AYM, E 2019/96 K 2022/17, 24.02.2022.
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rekceli kararinda acgiklayan AYM, bundan sonraki kararlarinda da uygulamaya
devam edecegi bir yaklasim (bir nevi bir degerlendirme kriteri) ortaya koymus-
tur.

Buna gore, bilgi isteme, veri toplama gibi yetkiler veren CBK kurallari s6z
konusu oldugunda, AYM (¢cogunlugu) yetkilendirilen kuruma ve onun Ustlendigi
gorevlere bakmaktadir. Eger kurumun gorev alani agirlikli olarak veya 6énemli
Olclde kisisel verilerin toplanmasina veya islenmesine iliskin ise ve CBK kurali
ile bu kuruma “her tlrlu bilgiyi isteme” yetkisi taniniyor ise; yetkinin kapsamina
kisisel verilerin de girecegi, bu nedenle diizenlemenin kisisel verilerin korunma-
si hakkina iliskin oldugu sonucuna ulasiimaktadir.”

Buna karsilik eger kurumun gorevleri 6nemli 6lglide veri islenmesine iliskin
degilse ve kurumun gorevlerini yerine getirebilmesinin dogal ve zorunlu bir
sonucu olarak kuruma “gorevleriyle ilgili” bilgi isteme yetkisi veriliyor ise; bu
durumda mahkeme, s6z konusu kuralin kisisel verileri icermedigi sonucuna
ulasmaktadir. AYM ¢ogunluguna gore boylesi diizenlemeler, aslinda ilgili kuru-
mun teskilatlanmasina ve isleyisine iliskin bir diizenlemeden ibarettir, kisisel
verilere iliskin degildir.*”

Karsi oy veren uyeler bu ayrimi yerinde bulmamakta; gorev alanlar fark
etmeksizin kurum ve kuruluslara her tirli kisi ve kurumdan bilgi isteme yetkisi
taniyan diizenlemelerin kisisel verilerin korunmasi hakkina iliskin oldugunun
kabul edilmesi gerektigini ifade etmektedirler. Zira istenecek bilgiler yoniinden
bir sinirlama veya ayrim yapmayan bu kurallarin kapsamina kisisel veriler de
pekala girebilir.

Gergekten de, AYM c¢ogunlugunun uyguladigi kriter kisisel verilerin korun-
masi hakki bakimindan tutarl sonuglar Gretmeyebilir. Nitekim toplanan bir
verinin/bilginin bu hak kapsaminda olup olmadigini belirleyen sey, veriyi iste-
yen kurum degil, istenen verinin kisisel veri niteliginde olup olmadigidir. Dola-
yistyla gérevi 6nemli 6lctide veri islemek olan bir kurumun topladigi ve isledigi
verilerin higbiri kisisel veri nitelig§inde olmayabilecegi gibi, sadece goérevinin
zorunlu bir unsuru olarak -ve gorevi ile ilgili- bilgi isteyen bir kurumun topladigi
bilgi kisisel veri igeriyor da olabilir. Bu nedenle, en saghkli ydntem, kurumlara

' By yondeki kararlara 6rnek olarak bkz. AYM, E 2018/123 K 2022/138, 09.11.2022, §119-125;

§305-308; §316-318; AYM, E 2020/54 K 2022/165, 29.12.2022, §39-46.

Bu yéndeki kararlara 6rnek olarak bkz. AYM, E 2018/123 K 2022/138, 09.11.2022, §253-255;
AYM, E 2020/46 K 2023/149, 13.09.2023, §141-142.
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ayrim yapmaksizin her turli bilgiyi isteme yetkisi veren kurallarin kisisel verile-
rin korunmasi hakki ile iligkili oldugunu kabul etmektir. Boylesi bir yaklasim
kisisel verilerin korunmasi hakkina daha Ustiin bir glivence saglayacaktir.

Son olarak belirtmek gerekir ki, istenen bilgi agik bir bicimde kisisel verileri
icerdiginde, elbette, AYM oybirligi ile dizenlemeyi md.104/17’nin ikinci cimle-
sine aykiri bularak iptal etmektedir. Ornegin Ulusal Cografi Veri Sorumluluk
Matrisi kapsamindaki cografi verileri toplamasi, Gretmesi, paylasmasi veya
satmasina izin verilmesinde gilivenlik sorusturmasi ve arsiv arastirmasi yapilma-
sint mimkin kilan diizenlemede toplanan veri agik bir bicimde kisisel veridir.
AYM bu dizenlemeyi kisisel verilere iliskin bir diizenleme oldugu igin iptal et-
mistir.®’ Yine, Cumhurbaskanligi idari isler Bagskanliginin birimlerinden biri olan
Personel ve Prensipler Genel Mudirligiine Ust kademe yodneticileri hakkinda
bilgi toplamak yetkisini veren diizenleme de kapsamina kisisel verilerin de gir-
digi gerekgesiyle oybirligi ile iptal edilmistir.**

Anayasanin 17’inci maddesi de md.104/17’nin ikinci cimlesine iliskin de-
netime konu olan haklar arasindadir. Su¢ magdurlarinin korunmasi icin gerekli
tedbirlerin alinmasina, tedavi ve rehabilitasyonlarinin saglanmasina yoénelik
olarak verilecek hizmetleri dizenleyen (63) numarali Su¢ Magdurlarinin Des-
teklenmesine Dair CBK’nin 16’inci maddesinde yer alan ve s6z konusu hizmet-
lerin sunulmasina iliskin usul ve esaslarin Bakanlik tarafindan cikarilacak yo6-
netmelikle diizenlenecegini 6ngéren kural, kisinin maddi ve manevi varliginin
korunmasi hakkina (md.17) yoénelik yénetmelikle diizenleme yapma imkani
sagladigi, dolayisiyla yasak alandaki bir hakka iliskin diizenleme getirdigi icin
iptal edilmistir.”

Buna karsilik, Koruma Hizmetleri Genel MidurlGginin gorevleri arasinda
sayllan “Cumhurbaskani ve aile fertleri ile Cumhurbaskani Yardimcilari, Bakan-
lar, Cumhurbaskanhdi Iidari isler Baskani, Cumhurbaskaninin korunmasi tali-
mati verdigi kisilerin maddi ve manevi sahsiyetlerine yénelik her tiirlii saldiriya
karsi, Cumhurbaskanligi hizmet mahallerinde ve ikametleri ile her tiirlii ulasim
aracinda, yurtici ve yurtdisinda gergeklestirecegi toplanti, gezi, téren veya

s AYM, E 2020/4 K 2022/147, 30.11.2022, §81-86.

AYM, E 2018/118 K 2023/180, 26.10.2023, §8-15. Baska 6rnekler icin bkz. AYM, E 2020/48 K
2023/11, 25.01.2023, §48-52; AYM, E 2018/118 K 2023/180, 26.10.2023, §375-378; AYM, E
2018/149 K 2022/163, 29.12.2022, §9-14.

AYM, E 2020/65 K 2023/187, 08.11.2023, §67-73.
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acihs gibi faaliyetlerde gerekli koruma tertip ve tedbirlerini almak veya al-
dirmak,” hilkmiinin koyu harfle belirtilen kisimlarinin anayasaya aykirihgi iddi-
asini degerlendiren AYM, bu ibarelerin maddi ve manevi varligini koruma ve
gelistirme hakkini diizenleyen bir igeriginin olmadig sonucuna varmistir.*®

Bu kararda karsi oy kullanan Ziihti Arslan’a gore ise, diizenleme yasak
alandaki birden fazla hakki etkileyen bir icerige sahiptir: “..fikranin (a) bendin-
de Genel Miidiirliigiin gérevlerinden birinin ‘Cumhurbaskaninin korunmasi ta-
limati verdigi kisilerin...manevi’ sahsiyetlerini korumaya yénelik tedbirler almak
oldudu acik¢a ifade edilmistir. Bunun yaninda Cumhurbaskanin gergeklestire-
cedi toplanti ve acilis gibi programlar kapsaminda program yerlerinde tasit ve
yaya trafigi ile park diizenini almak gibi tedbirlerin, kisilerin ifade 6zglirliigii ile
toplanti ve gésteri yiirliylisii diizenleme hakkina miidahale teskil edebilecegi
izahtan varestedir.”’

Kamu hizmetine girme hakki da yorum farkliliklarinin géze carptigi haklar-
dan birisidir.®® Dahasi sug ve cezalarin kanuniligi ilkesi®, dernek kurma hiirriye-
ti’°, vergi 6devi’, dilekce hakki”?, basin ve ifade 6zgiirliikleri” gibi baska haklar

o AYM, E 2019/30 K 2023/227, 28.12.2023, §9-13.

AYM, E 2019/30 K 2023/227, 28.12.2023, Zuhti Arslan karsi oy yazisi.

AYM'nin yerlesik igtihadina gbre, kamu hizmetine girisin sartlarini belirleyen kurallar kamu
hizmetine girme hakki kapsamindadir. Bkz. AYM, E 2011/107 K 2012/184, 22.11.2012. Bu ig-
tihada paralel olarak diyebiliriz ki, CBK ile, bir kamu hizmetine girisin, bir kadroya atanmanin
sartlari, istihdam edilecek personelin nitelikleri vb. diizenlenemez. AYM’'nin kimi kararlari
acik ve net bir sekilde bu yéndedir. Ornek olarak bkz. AYM, E 2019/87 K 2022/158,
13.12.2022, §71; AYM, E 2022/71 K 2023/65, 05.04.2023, §15-18; AYM, E 2018/118 K
2023/180, 26.10.2023, §116-124, §126-128, §275-277, §366-368; AYM, E 2021/89 K 2024/8,
18.01.2024, §63-66. Bununla birlikte, AYM ¢ogunlugunca, bir kuruma personel istihdami 6n-
goren nitelikteki diizenlemeler, -agikga istihdam sartlarini, atanma esaslarini vb. diizenleyen
bir kural olmadig takdirde-, idarenin kurulus ve teskilatina iliskin bir diizenleme olarak de-
gerlendirilmekte, kamu hizmetine girme hakki ile iliskilendirilmemektedir. Boylesi diizenle-
meler s6z konusu oldugunda karsi oy veren kimi Gyeler, konuyu bazen (diizenlemenin igeri-
gine bagh olarak) milkiyet hakki ile bazen kamu hizmetine girme hakki ile iliskilendirmekte-
dir. Bkz. AYM, E 2020/29 K 2022/155, 13.12.2022, §30; AYM, E 2020/54 K 2022/165,
29.12.2022, §21; AYM, E 2020/48 K 2023/11, 25.01.2023; AYM, E 2020/66 K 2023/199,
30.11.2023; AYM, E 2021/38 K 2024/25, 01.02.2024; AYM, E 2022/95 K 2024/52, 22.02.2024.

AYM, E 2019/87 K 2022/158, 13.12.2022, §48-51; AYM, E 2018/121 K 2021/84, 11.11.2021,
§49-50; AYM, E 2018/121 K 2021/84, 11.11.2021, §88.

AYM, E 2018/149 K 2022/163, 29.12.2022, §93; AYM, E 2021/113 K 2024/29, 01.02.2024,
§48.

AYM, E 2018/118 K 2023/180, 26.10.2023, §381-388; AYM, E 2019/30 K 2023/227,
28.12.2023, §181-191.
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da md.104/17’nin ikinci cimlesindeki sinirlama kurali kapsaminda AYM karar-
larina konu olan haklardandir ve bu kararlarin da bazilarinda goéris ayriliklarinin
oldugu gorilmektedir. Kararlara yansiyan -6zellikle sinirlama kuralinin yorum-
lanmasi baglamindaki- goris ayriliklari, CBK ¢ikarma yetkisinin sinirlarini belir-
leyen ikinci kurala iliskin gri alanlari gozler 6niine seriyor olmalari bakimindan
onemlidir.

Sonug olarak, md.104/17'nin ikinci cimlesinde yer alan kural, kagit Gzerin-
de ne kadar acik ve net bir yasak alan olusturuyor olsa da, somut bir CBK kura-
linin bu yasak alani ihlal edip etmediginin belirlenmesinde bu netligin her za-
man var oldugunu soylemek zordur. Bir diizenlemenin yasak alandaki bir hakla
ne dizeyde iliskili olmasi halinde yasak alanin ihlal edilmis olacagini gosteren
objektif bir 6l¢it de olmadigindan, AYM’nin bu konudaki kararlari ikinci sinir-
lama kuralinin icerdigi gri alanlarin agikliga kavusturulmasina yardimci olmak-
tadir. Ancak gorildigi Gzere belli konularda AYM Uyeleri arasinda da bir gorus
birligi bulunmamaktadir. Bu noktada, bizce, 6zgiirliik¢l bir bakis agisinin tercih
edilmesi ve rehber ilkeler olarak, hak ve 6zgirliklerin genis, bunlara sinirlama
getiren kurallarin dar yorumlanmasi gerektigi ve bu ilkenin bir paraleli olarak,
“devletin/idarenin yetkisizliginin kural, yetkili olmasinin istisna” oldugu yonin-
deki prensipler ekseninde istikrarl bir igtihadin olusturulmasi olduk¢a énemli-
dir.

lll. Anayasada Miinhasiran Kanunla Diizenlenmesi Ongériilen Konularda CBK
Cikarilamayacagi Kuralinin Gri Alanlari

Anayasanin 104’incli maddesinin 17’inci fikrasinda yer alan Gginci sinir-
lama kural “Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngériilen konular-
da Cumhurbaskanlgi kararnamesi ¢ikarilamaz” seklinde diizenlenmistir. Bu
hikme gore, Cumhurbaskani, minhasir kanun alani icerisinde kalan konularda
CBK ¢ikaramayacaktir.

A. Miinhasir Kanun Alani Konusunda Doktrindeki Yaklagimlar

Bu sinirlama kuralinin kapsamini belirleyebilmek icin 6ncelikle “miinhasi-
ran kanunla diizenlenmesi éngériilen konular” ifadesinin ne anlama geldigini
netlestirmek gerekir. Anayasa metni icerisinde minhasir kanun alani olusturan

& AYM, E 2022/93 K 2024/9, 28.02.2024, §18-28.

7 AYM, E 2020/88 K 2023/224, 27.12.2023, §10-16.
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acik bir diizenleme bulunmamaktadir. Bununla birlikte, kimi hususlarin “kanun-
la””* diizenleneceginin 6ngorildigi, kimi hususlarin ise “ancak”” kanunla dii-
zenleneceginin 6ngorialdigl gorilmektedir. Bu durum “acaba bu hikimler
munhasir bir kanun alani yaratmakta midir?” sorusu etrafinda farkli gorislerin
ileri sirtlmesine kaynaklik etmistir. Bu baglamda, md.104/17’nin Uglnci clim-
lesi doktrinde farkli bicimlerde yorumlanmis ve “minhasir bir kanun alani”nin
olup olmadigi, “miinhasiran kanunla diizenlenmesi dngorilen konular” ifadesi-
nin kapsamina nelerin girdiginin yorum yoluyla belirlenmesi gerekecegi ifade
edilmistir.”

Doktrinde kimi yazarlar anayasada agik¢a belirtilen bir minhasir kanun
alaninin bulunmadigini ifade ederken”, kimi yazarlar, anayasanin bazi madde-
lerinde birtakim konularin “ancak kanunla” diizenlenebileceginin 6ngorilmis
olduguna isaret etmis ve bu ifadenin miinhasir kanun alani kapsamindaki konu-
lari belirlemede esas alinabilecegi yorumunda bulunmustur. Bu goérise gore,
anayasada “ancak kanunla” diizenlenecegi dngorilen konularda CBK gikarila-
maz, buna karsilik anayasanin “ancak, sadece, yalniz” gibi bir ifade kullanmak-
sizin kanunla diizenlenecegini 6ngérdigl konular miinhasir kanun alani igeri-
sinde degildir. Dolayisiyla diger sinirlama sartlarina uygun olmak kaydiyla bu
konularda CBK ¢ikarilabilir.”

Buna karsilik doktrindeki yazarlarin ¢ogunlugu “sadece, ancak” gibi ifadeler
aranmaksizin Anayasada kanunla diizenlenecegi” ©&ngériilen tiim konularin
munhasir kanun alani igerisinde kaldigi, dolayisiyla bu konularin CBK ile diizen-

I Ornegin md.14/son, md.16, md.18/2, md.19/2, md.20/3, md.26/son, md.27/son, md.35/2,

md.42/2, 6, 9, md.43/3, 50/4 vb. Ulgen’in tespitine gére, Anayasanin 52 maddesinde belirti-
len 94 hususun kanunla diizenlenecegi 6ngériilmektedir. Ozen Ulgen, ‘Cumhurbaskanligi Ka-
rarnameleri: ilk Gézlemler’ (2018) 2 Galatasaray Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi 619,
633-634.

md.13/1, md.20/3, md.38/3, md.66/3, md.68/6
Ardigoglu (n33) 38.

Ornegin Gézler, anayasada acikca diizenlenen bir miinhasir kanun alaninin bulunmadigini bu
bakimdan 2017 degisikligi ile uygulanmasi miimkiin olmayan hiikiim getirildigini ifade etmis-
tir. Gozler (n7) 1000-1001.

Berat Duman, ‘Cumhurbaskanhgl Kararnameleri; Hukuki Niteligi, Rejimleri, Denetimi ve
Mukayeseli Hukukta Yeri’ (2019) 5(2) Anadolu Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi 537, 565-
566.

Burada diizenleme s6zcligiiniin kapsamina anayasada kanunla dizenlenmesi, belirlenmesi,
belirtilmesi, tespit edilmesi, kurulmasi, konulmasi vb. seklinde ifade edilen tiim konular gir-
mektedir.
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lenemeyecegi yorumunda bulunmustur.*® Bu gériise gdre, yasama yetkisinin
genelligi geregi Anayasaya aykiri olmamak kaydiyla her konuda yasama organi
diizenleme yapabilir. Dolayisiyla kanunla diizenleme yapilabilmesi icin anaya-
sada belli konularin kanunla diizenleneceginin belirtilmis olmasina gerek yok-
tur. Buna karsin, anayasada bazi konularla ilgili olarak “kanunla dizenlenir”
denilmesi, bu konularda diizenleme yetkisinin 6zellikle yiritmeye birakilmak
istenmedigini gdsterir.** Ayrica, metinde gegcen “miinhasiran” kelimesinin tek
anlaminin “sadece, yalniz” olmadigl, bu kelimenin ayni zamanda “6zellikle”
anlamina da geldigi; bu baglamda “miinhasiran kanunla dizenlenmesi 6ngor-
len konular” ifadesinin, anayasa koyucunun 6zel olarak (6zellikle) kanunla di-
zenlenmesini istedigi (yani kanun hikmiinde olmayan bir diizenleyici islem ile
diizenlenmesini istemedigi) konular seklinde yorumlamanin daha yerinde ola-
cag ifade edilmistir.*

B. AYM’ye Go6re Miinhasir Kanun Alani

Anayasa Mahkemesinin CBK 6ncesi donemdeki ictihatlarina baktigimizda
goriyoruz ki, minhasir kanun alani kavrami, KHK’lar ve idarenin diizenleyici
islemleri bakimindan farkli bigcimlerde yorumlanmistir. KHK’lar kanun hikmiin-
de oldugu icin, Anayasada genel olarak kanunla diizenlenecegi belirtilen konu-
larin degil, “ancak, sadece” gibi emredici/yasaklayici ifadelerle kanunla diizen-
lenecegi belirtilen konularin KHK'lar karsisinda mahfuz bir kanun alan yarattigi-
ni ifade eden AYM®, kanun giiciinde olmayan idari diizenleyici islemler sdz
konusu oldugunda, “ancak, sadece” gibi bir ifade aranmaksizin, Anayasada
“kanunla” diizenlenecegi sdylenen tim konularin miinhasiran kanunla diizen-
lenmesi gerektigini kabul etmistir.*

AYM ilk CBK denetim kararinda bu konuya iliskin agik ve net bir agiklama
yaparak anayasada miinhasiran kanunla dizenlenmesi ongorilen konularin

¥ Biilent Tanér ve Necmi Ylzbaslioglu, 1982 Anayasasina Gére Tiirk Anayasa Hukuku (17th edn,

Beta Yayincilik 2018) 438; Eren (n33) 37-40; Atar (n5) 248-249; Turan Yildirim, ‘Cumhurbas-
kanligr Kararnamesi’ (2017) 23(2) MUHF-HAD 13, 26; Sirin (n28) 323; Yiimaz (n6) 249-250;
Can (n4) 146-147; Akartiirk (n3) 11-12; Barin (n5) 304-306; Fendoglu (n5) 615-616.

Ali D. Ulusoy, ‘Cumhurbaskanhgi Kararnameleri: Varolussal, Yapisal ve Hukuksal Bir Deger-
lendirme’ (2020) 37(2) Anayasa Yargisi 31, 51-52.

Ulgen (n74) 633; Ulgen Adadag (n31) 263-265.
Ornegin bkz. AYM, E 1989/4 K 1989/23, 16.05.1989; AYM, E 1990/ 1 K 1990/21, 17.07.1990.

Ornegin bkz. AYM, E 2013/72 K 2013/126, 31.10.2013; AYM, E 2017/143 K 2018/40,
02.05.2018. Konuya iliskin ayrintil bilgi i¢in bkz. Eren (n33) 34-39.
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neler oldugu sorusunu cevaplamistir: “...Anayasa’da hangi konularin miinhasi-
ran kanunla diizenlenecegine iliskin ézel bir hiikiim bulunmamaktadir. Bununla
birlikte Anayasa Mahkemesinin yerlesik ictihadinda anayasa koyucunun kanun-
la diizenlenmesini 6ngordiigii konularin bu kapsamda gériilmesi gerektigi kabul
edilmektedir ... Buna gére Anayasa’da kanunla diizenlenecegi belirtilen alan-
larda Cumhurbaskani’nin CBK ¢ikarma yetkisi bulunmamaktadir.”®® AYM’ye
gore, “Anayasa koyucunun bir konunun kanunla diizenlenmesini ézel olarak
6ngdérmesi bu alanin miinhasiran kanunla diizenlenmesini istedigi anlamina
gelir.”*® Dolayisiyla “ancak, sadece, yalnizca” gibi bir ifadenin de ayrica bulun-
masina gerek yoktur.

Bu aciklama md.104/17’nin Uglincl cimlesinde yer alan sinirlama kuralini
blyik olcide aydinhga kavusturuyor goriinse de durum tam olarak boyle de-
gildir. Zira bu kural, uygulamada en cok tartismaya ve goris ayriliklarina kay-
nakhk eden, bu yontiyle, CBK ¢ikarma yetkisinin konu bakimindan sinirlarinin
pratikte en muglak alanini teskil ediyor gériinmektedir.

Bunun iki temel zorluktan kaynaklandigi séylenebilir: Birincisi, yukarida or-
taya konulan agiklama, miinhasiran kanunla diizenlenecek konular kapsamina
Anayasanin hangi maddelerinde diizenlenen konularin girdigini belirlemeyi
sagliyor olsa da, kanunla dizenleme 6ngéren her bir kuralin kapsaminin da
ayrica belirlenmesi ve bu hiikiimlerin CBK gikarma yetkisini diizenleyen Anaya-
sa hikimleri ile uyumlu bir bicimde yorumlanmasi gerekmektedir. Bu noktada
gorus ve yaklasim farkhliklarinin bulunmasi bu isi zorlastiran bir faktor olarak
karsimiza ¢ikmaktadir.

ikinci zorluk ise, Anayasanin bazi maddelerinde belli konularin CBK ile dii-
zenleneceginin 6zel olarak 6ngorilmis olmasindan kaynaklanmaktadir. Zira bu
durumda, Anayasanin kanunla dizenleme 6ngoren hiikiimlerini CBK ¢ikarma
yetkisini dizenleyen hiikiimlerle uyumlu bigimde yorumlarken, ayni zamanda
Anayasanin 6zel olarak CBK ile diizenleme 6ngordigi hikimlerini de tim bu
diizenlemeler ile uyumlu yorumlamak gerekmektedir. Bu normlarin her birinin
kapsaminin ve birbirleriyle olan iliskilerinin nasil yorumlanacagina dair her bir
yaklagim farkliligi, konuya iliskin goriis ayriliklarinin daha da gesitlenmesine
sebep olmaktadir.

& AYM, E 2018/125 K 2020/4, 22.01.2020, §11.

% AYM, E 2019/31 K 2020/5, 23.01.2020, §29.
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Ozellikle Anayasanin CBK ile diizenlenecegini 6zel olarak belirttigi konula-
rin nasil yorumlanacagl hususu, Uglncl sinirlama kurali baglaminda ortaya
¢ikan bu karmasik alandaki sorularin cevaplarinin belirlenmesinde kilit bir yere
sahip goriinmektedir. Bu nedenle, Anayasada minhasiran kanunla diizenlen-
mesi ongorilen konularda CBK ¢ikarilamayacagina iliskin kurala dair AYM ka-
rarlarini incelemeye gecmeden evvel, anayasanin 6zel olarak CBK ile diizen-
lenmesini 6ngordiiglu konularin neler oldugunu, bu hikiimlerin nasil yorumla-
nacag ile ilgili gorusleri ve AYM’nin konuya yaklasimini da incelemek faydall
olacaktir.

C. Anayasanin Ozel Olarak CBK ile Diizenlenme Ongéren Hiikiimleri ve
Mahfuz Alan Tartismasi

Olagan doénem Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarma yetkisini ve bu ka-
rarnamelerin konu bakimindan sinirlarini dizenleyen temel hikiim md.104/17
olsa da Anayasanin diger bazi maddelerinde de CBK’lara iliskin diizenlemeler
yer almaktadir ve bunlardan bazilari CBK’larin konu bakimindan sinirlarini dog-
rudan etkileyen nitelikte diizenlemelerdir.

Bunlardan birincisi Anayasanin 123’linci maddesinin Gclinci fikrasinda yer
alan “Kamu tiizelkisiligi, kanunla veya Cumhurbaskanligi kararnamesiyle kuru-
lur.” hikmudur. Goruldigu Gzere bu hiikiim, kamu tizel kisiliginin ister kanunla
ister CBK ile kurulmasina imkan tanimaktadir.

Bununla birlikte, Anayasanin doért farkli maddesinde ise, birtakim konularin
CBK ile dlizenlenecegi 6zel olarak belirtilmistir.

Md.104/9: “Ust kademe kamu yéneticilerini atar, gérevlerine son verir ve
bunlarin atanmalarina iliskin usul ve esaslari Cumhurbaskanlhgi kararnamesiyle
diizenler.”

Md. 106/son: “Bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gérevleri ve yetkileri,
teskilat yapisi ile merkez ve tasra teskilatlarinin kurulmasi Cumhurbaskanligi
kararnamesiyle diizenlenir.”

Md.108/son: “Deviet Denetleme Kurulunun isleyisi, lyelerinin gérev siiresi
ve diger ézliik isleri, Cumhurbaskanhdi kararnamesiyle diizenlenir.”

Md.118/son: “Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterliginin teskilati ve gérev-
leri Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenir.”
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Gorildagu lGzere, bu maddelerde belirtilen konularin kanunla da dizenle-
nebilecegine dair md.123/3’teki gibi bir ifadeye yer verilmemistir. Bu htukimler
cevaplanmasi gereken bir¢ok soruya kaynaklik etmistir: Anayasa koyucu Cum-
hurbagkaninin yuritme yetkisine iliskin konularda Cumhurbaskanligi kararna-
mesi cikarabilecegini md.104/17’de zaten belirtmis olmasina karsin acaba ne-
den yuritme yetkisine iliskin olan bu dort konunun CBK ile diizenlenecegini
ayrica belirtme geregi duymustur? Bu doért maddede belirtilen konularda CBK
¢ikarilmasi Cumhurbaskani icin emredici, yasama organi igin yasaklayici bir
sonu¢ mu dogurmaktadir? Yani bu konular yalnizca CBK ile mi diizenlenebilir?
Bir baska ifadeyle bu dért madde sadece CBK ile diizenlenebilir mahfuz bir alan
mi yaratmaktadir? Md.104/17’de belirtilen sinirlama kurallari bu dort konuya
iliskin ¢ikarilan CBK’lar igin de gegerli olacak midir?

Yeni CBK rejiminin giindeme geldigi ilk giinden bu yana, bu ve benzeri so-
rular etrafinda CBK’lara dair en ¢ok tartisilan konulardan birisi muhtemelen
budur. Kisaca “mahfuz alan tartismasi” diye ifade edebilecegimiz bu tartisma-
nin merkezinde, bu hiikiimlerin salt CBK ile diizenlenebilir mahfuz bir alan yara-
tip yaratmadigi sorusu yer almistir. Dahasi bu soruya verilen cevap, CBK'larin
turleri, normlar hiyerarsisindeki yeri, denetimi, sinirlari gibi diger konularda da
gorus farkliliklarina kaynaklik etmistir. Ozellikle, bu calismada, md.104/17’de
yer alan sinirlama kurallarinin bu dért madde icin de gecerli olup olmadigi so-
rusu kilit bir 5neme sahiptir.

1. Doktrinde Mahfuz Alan Tartismasi

Konuya iliskin farkli yaklasimlar da bulunmakla birlikte, doktrinde ortaya
atilan gorusleri (1) bu doért maddenin bir mahfuz alan yarattigini ileri siiren
gorisler ile (2) mahfuz alan iddiasini reddeden gorusler olarak iki baslikta ele
alabiliriz. Ancak belirtmek gerekir ki, bu iki kategori de kendi icerisinde birgok
farkh gorist barindirmakta, yani her bir kategori kendi icinde belli noktalarda
ayrisan gorusleri de icermektedir.

Calismamizin sinirlarini asmamak adina, burada konuya iliskin tiim bu go-
rislere, goris ayriliklarina detayh bigimde yer verilmeyecek, ¢alismanin amaci
ile sinirh bir agiklama ile yetinilecektir.

a. Mahfuz Alan Goriisii

Doktrinde kimi yazarlar, yukarida belirttig§imiz dért maddenin bir mahfuz
CBK alani yarattigini, bu maddelerde belirtilen konularin miinhasiran CBK ile
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diizenlenmesi gerektigini, kanun ile bu konularda diizenleme yapilamayacagini
ileri stirmustir.”’ Bu gorisi savunurken dayanak yapilan temel argiimanlari
soyle 6zetleyebiliriz:

Oncelikle, anayasa koyucu, sd6z konusu dért maddede belirtilen konular
icin, CBK ile “diizenlenir” demistir; “dlzenlenebilir’ gibi takdir yetkisi taniyan
bir ifade kullanmamistir. Gozler’in ifadesiyle, “’Su konu Cumhurbaskanlgi ka-
rarnamesiyle diizenlenir’ demek, ‘su konu Cumhurbaskanhgi kararnamesi disin-
daki islemlerle diizenlenemez’ demek anlamina gelir. Aksi olsaydi, Anayasa
koyucu ‘diizenlenir’ dedil, ‘diizenlenebilir’ derdi.”*® Bu goriisii desteklemek igin
ayrica Anayasanin 123/3’te yer alan “kamu tiizel kisiligi, kanunla veya Cumhur-
baskanhgi kararnamesiyle kurulur” hikmi o6rnek olarak gosterilmistir. Yani
anayasa koyucu bir konunun hem kanun hem de CBK ile diizenlenebilir olmasi-
ni istediginde bunu acikca belirtmektedir. Eger s6z konusu dort maddedeki
konularin da bu sekilde, hem kanun hem CBK ile dizenlenmesini isteseydi,
“CBK ile diizenlenir” demek yerine md.123/3’te oldugu gibi “kanunla veya CBK
ile dizenlenir” diyebilirdi. Ama anayasa koyucu ne takdir yetkisi taniyan “di-
zenlenebilir” ifadesini ne de agik¢a kanunla da CBK ile de diizenleme yapilabile-
cegini belirten bir ifadeyi tercih etmistir. O halde “CBK ile dizenlenir” denilen
bu dért maddedeki konular yalnizca CBK ile diizenlenebilecektir.*® Ayrica “ka-
nunla dizenlenir” ifadesini kanunlar icin 6ngorilmis bir mahfuz alanin isareti
olarak kabul edip “CBK ile dizenlenir” ifadesini bu anlamda kabul etmemenin
makul bir agiklamasinin olmadigi da ifade edilmistir.”

¥ Ahmet Yayla, (2019) 21 ‘Anayasa Degisikligi Sonrasinda Cumhurbaskanligi Makaminin Olagan

Déneme iliskin Diizenleme Alani ve idari islemlere Etkisi’ D.E.U. Hukuk Fakiiltesi Dergisi, Prof.
Dr. Durmus Tezcan’a Armagan 1609, 1622; Yeniay/Yeniay (n3) 115-121; Eren (n33) 43; Ulgen
(n5) 17 vd; Halit Eyiip Ozdemir, ‘Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Hukuki Cercevesi’
(2019) 6(1) istanbul Medipol Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi 265, 275; Adnan Kiigiik ve
Bayram Dogan, ‘Turkiye’de 2017 Anayasa Degisikligi Kapsaminda Yirltmenin Asli Dizenleme
Yetkisi ve Mahfuz Diizenleme Alanr’ (2019) 9(1) SDUHFD 1, 17; Taylan Barin, ‘Cumhurbagkan-
lig1 Kararnamelerinin Normlar Hiyerarsisindeki Yeri Sorunu’ in Oktay Uygun and Egemen Esen
(eds), Cumhurbaskaninin [slemleri Hukuki Niteligi, Normlar Hiyerarsisindeki Yeri ve Denetimi -
Kamu Hukukgulari Platformu VIIl. Toplantisi Tam Metin Bildiri Kitabi (Oniki Levha Yayinlari
2020) 153, 158; Atar (n5) 246-247; Yilmaz (n6) 238-239; Keser (n33) 281; Tahir Muratoglu,
‘Bazi Konularin Cumhurbaskanligi Kararnameleriyle Diizenlenmesini Ongéren Anayasa Hi-
kiimleri Hakkinda Degerlendirmeler’ (2022) 27(47) DUHFD 375, 383-384.

Gézler (n7) 1004-1005.
Ibid, 1005; Ulgen (n5) 24; Yeniay/Yeniay (n3) 112-114.
Muratoglu (n87) 402-403.
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Bu gorlsli savunan yazarlara gore, Anayasanin “Cumhurbaskanligi karar-
namesiyle diizenlenecegdi belirtilen degisiklikler ise Cumhurbaskaninin géreve
baslama tarihinden itibaren en ge¢ alti ay icinde Cumhurbaskani tarafindan
diizenlenir.” diyen Gegici 21/B maddesi de “CBK ile dizenlenir” denilen bu dort
maddedeki konularin “minhasiran” CBK ile diizenleneceginin bir gostergesi-
dir.”

“CBK ile diizenlenecegi ifade edilen bu konularin, yiiriitme organinin miin-
hasir diizenleme yetkisini olusturmadigini ve yasama organinin da bu konulara
iliskin kanun g¢ikarabilecegini kabul ettigimiz takdirde, bu durumda Anayasa
koyucunun abesle istigal ettigini de kabul etmemiz gerekir.” diyen Ye-
niay/Yeniay’a gore, Cumhurbaskani md.104/17 hikmi geregi zaten yiriutmeye
iliskin konularda CBK ¢ikarma yetkisine sahiptir. Bahse konu dért maddedeki
konularin timi yuritmeye iliskin konulardir. Yani ayrica bunlarin CBK ile di-
zenleneceginin ayrica belirtilmesine gerek yoktur. Bu konular zaten md.104/17
kapsaminda CBK ile diizenlenebilir. Bu durumda, Anayasa koyucunun bu dort
maddede belirtilen konular icin 6zel olarak “CBK ile dizenlenir” demesinin
baska bir amaci olmalidir. iste burada Anayasa koyucunun amaci, bu dért mad-
dedeki konularin “minhasiran” CBK ile dizenlenebilir olmasini, yani kanun ile
diizenlenemez olmasini saglamaktir.”

b. Mahfuz Alan Olmadigi Goriisii

Doktrinde kimi yazarlar ise mahfuz alan gorisine karsi ¢cikmistir. Anayasa-
da mahfuz bir CBK alani olmadigini, “CBK ile diizenlenir” denilen konularda da
“yasama yetkisinin genelligi” ilkesi geregi kanun ile diizenleme yapilabilecegini
soyleyen bu goriise gore, yasama yetkisinin genelligi ilkesini agik¢a ortadan
kaldiran bir hiikim anayasada yer almadigi siirece, CBK ile diizenlenebilecegi
belirtilen konular kanunla da diizenlenebilir.”

3 Ulgen’in ifadesiyle, “Cumhurbaskanina yiiriitmeye iliskin konularda ve olaganiistii halde

verilen yetkilerin takdiri niteligi dikkate alindiginda, bu hiikiimde yer alan alti ay iginde diizen-
leme yiikiimliiliigiiniin bu dért maddeye iliskin olduguna siiphe yoktur.” Ulgen (n5) 19-20.

Yeniay/Yeniay (n3) 113-114. Benzer yonde bkz. Eren (n33) 42-43; Muratoglu (n87) 402-403.

Tanor/Yuzbasioglu (n80) 438; Ardigcoglu (n33) 44; M. Ayhan Tekinsoy, ‘Cumhurbaskanhig
Kararnamesinin Ylritmenin Mahfuz Diizenleme Yetkisi Agisindan Degerlendirilmesi’ in Oktay
Uygun and Egemen Esen (eds), Cumhurbagskaninin islemleri Hukuki Niteligi, Normlar Hiyerar-
sisindeki Yeri ve Denetimi - Kamu Hukukgulari Platformu VIII. Toplantisi Tam Metin Bildiri Ki-
tabi (Oniki Levha Yayinlari 2020) 389, 401-402; Fendoglu (n28) 284-285; Fatma Didem Sevgili
Gengay, ‘Kanun ve Cumhurbagkanhgi Kararnamelerinin Karsilikli Mahfuz Alanlari Meselesi’ in
Oktay Uygun and Egemen Esen (eds), Cumhurbaskaninin islemleri Hukuki Niteligi, Normlar
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Bu gorlse gore, CBK’lara iliskin bir mahfuz alandan s6z edebilmek icin
Anayasada yasamanin ve ylritmenin yetkilerinin belirlendigi yani konu itiba-
riyle dizenleme alanlarinin ayristirildigi ikili bir mekanizmanin kurulmasi ve
yasamanin ylritmeye birakilan alanda diizenleme yapmasini sinirlayan hi-
kiimlerin bulunmasi gerekir. Tekinsoy’un ifadesiyle “salt ‘dlizenlenir’ ifadesi
yasamanin genelligi ilkesini ¢cokertecek etkiye sahip degildir.”**

Ardigoglu’na gére Anayasada yasa koyucuya kapatiimis ve ylriitmeye bira-
kilmis munhasir dizenleme yetkisi ongéren bir norm yoktur. Aksine
md.104/17’de CBK’ya yasak alanlar belirlenmis, Anayasanin 7’inci ve 87’inci
maddelerinde de kanun koyma, degistirme ve kaldirma yetkisine iliskin bir si-
nirlama 6ngoérilmemistir. Kanuna es diizeyde olmayan Cumhurbaskanligi ka-
rarnamesinin kanun 6ndnde bir engel teskil etmesini dngdérmek sistematik
acidan mimkin degildir. Ardicoglu’na gore bu dort madde ve Anayasanin diger
maddelerinin birlikte degerlendirilmesinden cikarilabilecek sonu¢ Anayasanin
kanunla diizenlenecegini 6ngordiigi konularda CBK ile diizenleme yapilamaya-
cagl buna karsin CBK ile diizenlenecegini soyledigi konularda dahi yasama or-
ganinin kanun yapabilecegidir: “Anayasada, ‘Cumhurbaskanligi kararnamesi ile
diizenlenecegi belirtilen konularda kanun ¢ikarilamaz’ gibi yasama yetkisinin
genelligini acikca kaldiran bir hiikiim yer almadigi siirece, Cumhurbaskanligi
kararnamesi ile diizenlenecedi belirtilen konularin kanunla diizenlenmesi ana-
yasaya aykirilik olusturmayacaktir.””

S6z konusu dort maddede belli konular igin “CBK ile dizenlenir” denilmis
olmasi miinhasir bir alan yaratmaya yetmez. Bu normlarin mefhumu muhali-
finden yasama organinin bu konulara iliskin kanun yapma yetkisinin sona erdigi
¢ikariminda bulunulamaz. Aksine Anayasada kanunla agikca diizenlenen konu-
larda CBK gikarilamayacagini, kanun ile CBK’da farkli hikiimler bulunmasi ha-
linde kanun hikGmlerinin uygulanacagini, TBMM’nin ayni konuda kanun ¢iI-
karmasi durumunda, Cumhurbaskanligi kararnamesinin hiikiimsiiz hale gelece-
gini sdyleyen hiikiimlere yer verilmistir.*®

Hiyerarsisindeki Yeri ve Denetimi - Kamu Hukukgulari Platformu VIIl. Toplantisi Tam Metin
Bildiri Kitabi (Oniki Levha Yayinlari 2020) 237, 294; Akartiirk (n3) 12; Siimeyra Ozgen, ‘idare-
nin Diizenleme Yetkisi ve Siniri, Anayasa Mahkemesi Tarafindan Belirlenen Olgiitler ve Cum-
hurbaskanligl Kararnameleri’ (2022) 154 Danistay Dergisi 197, 219; Soyler (n5) 121.

Tekinsoy (n93) 402.
Ardigoglu (n33) 37-38, 44.
Ibid, 44.
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2017 degisikligi ile Anayasaya eklenen Gecici md.21/B’yi de mahfuz bir
alani destekleyen hiikiim olarak yorumlamak mimkin degildir. Bu hiikiim CBK
ile dizenlenecegi ongorilen hususlarin alti ay icinde dizenlenmesi gerektigini
belirtmektedir. Ancak bunun igin Anayasa md.104/17 geregi Oncelikle ilgili
alanlardaki kanunlarin yirirliikten kaldiriimasi gerekir.”’” Nitekim pratikte de bu
yapiimis ve 7142 sayili Yetki Kanunu’na dayanilarak ¢ikarilan KHK lar ile ilgili
alanlardaki kanunlar ve KHK’lar yirirlikten kaldirilmistir. Bu da bu hususlarin
kanunla diizenlenemez alanlar olarak goriilmediginin bir gostergesidir.

Tim bunlara ek olarak, Ulgen Adadag’in isaret ettigi lizere, uygulamada da
mahfuz bir CBK alaninin bulunmadigi perspektifiyle hareket edildigi séylenebi-
lir. Zira bakanliklara iliskin ¢ikarilan CBK’da bakanliklarin bazi gérev ve yetkileri-
nin kanun ya da KHK’lere birakildigl, kanun ve KHK’lardaki bu hususlara iliskin
bircok hikkmiin yirirlikten kaldirlmadigi gériilmektedir. Ornegin Milli Savun-
ma Bakanhgi disindaki tiim bakanliklarin gorev ve yetkilerine iliskin maddeler-
de, bakanligin “kanunlarla verilen diger gorevleri” de yapacagi ifade edilmistir.
Bu ifade, kanunlarda bakanlklarin gérev ve yetkilerine iliskin dizenlemeler
bulundugu ve bulunacaginin kabul edildigini géstermektedir.”

2. Md.104/17’de Yer Alan Sinirlama Kurallari CBK ile Diizenleme Ongoren
D6rt Madde (md.104/9, md.106/son, md.108/son, md.118/son) i¢in de
Gegerli Midir?

Anayasa md.104/9, 106/son, 108/son ve 118/son’da CBK ile dliizenlenecegi
belirtilen konularin CBK bakimindan bir minhasir dizenleme alani yarattig
gorlslini savunan yazarlar, bu durumun, hukuki rejimi birbirinden farkh iki tr
olagan dénem CBK’si yarattigini ileri stirmiistiir.® Aslinda bu, mahfuz bir alan
oldugunu ileri siirmenin mantiki sonucudur. Bu goriise gore, bu doért konunun
miinhasiran CBK ile diizenlenmesi gerektiginden ve bu konularda kanun ile
diizenleme yapilamayacagindan, bu konulara iliskin yapilmis bir kanun ile CBK
arasinda catisma olmasi halinde CBK’ya Ustiinlik taninmasi gerekir. Oysa, bu
dort madde bakimindan md.104/17’deki sinirlama ve gatisma kurallari uygula-
nirsa, kanuna Ustlinlik tanimak gerekecektir. Ancak bu durum, bu dért madde
ile yaratilan mahfuz yetki ile ¢atisan bir sonu¢ dogurur. Yani bir yandan ‘bu
konular kanunla diizenlenemez’ deyip, diger yandan ‘kanun ile CBK ¢atistiginda

7" \bid, 44-45.

Ulgen Adadag (n31) 272
Ulgen (n5) 36; Fendoglu (n5) 625-626.
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kanunun uygulanacagin’, ‘CBK ile dizenlenen konuda kanun yapildiginda
CBK’nin hiikiimsliz olacagini’, ‘agik¢a kanunda diizenlenen konuda CBK gikari-
lamayacagini’ soylemek bu dort maddedeki mahfuz CBK yetkisi ile ¢elisecektir.
iste bu nedenle, mahfuz alan gériisiinii savunan yazarlar, md.104/17’deki sinir-
lama ve catisma kurallarinin mahfuz CBK alani yaratan dort madde bakimindan
gecerli olmadig gériisiini savunmustur.'®

Belirtmek gerekir ki burada kastedilen 6zellikle fikranin Gglincti ve doérdiinci
climlelerinde yer alan sinirlama kurallari ile devamindaki iki ciimlede™
kanunun CBK karsisinda UstlinlGgiini diizenleyen climlelerdir. Buradaki bakis agisi
soyle 6zetlenebilir: Bu dort madde zaten yuritme yetkisine iliskin konular kapsa-
minda oldugu icin birinci climledeki kural ile ¢atisan bir durum s6z konusu olamaz.
Yasak alani diizenleyen ikinci ciimle bakimindan da ayni sey soylenebilir. Clinkl bu
dort maddede sinirli bicimde sayilmis olan hususlar, temel hak ve 6zgiirliklere
iliskin bir yetkilendirme icermemektedir. Ote yandan Anayasanin 13’{incii maddesi
zaten temel hak ve hirriyetlerin ancak kanunla sinirlanabilecegini glivence altina
almistir. Bu dért maddenin bunun aksi sonuglar doguracak bicimde yorumlanma-
sina imkan verecek bir icerigi bulunmamaktadir. Buna karsilik fikranin geri kalan
cUmleleri, 6zel olarak CBK ile diizenleme 6ngbéren dort maddeye uygulanamaz.
Clnkd bu maddelerde belirtilen konular “miinhasiran” CBK ile diizenlenecegi 6n-
gorilmus konulardir. Bu nedenle CBK-kanun ¢atismasi halinde kanuna Ustinlik
verilmesi mantikli olmayacaktir. Zaten bunlar arasinda bir ¢atisma ¢ikmasi (bu alan
yalnizca CBK ile diizenlenebilir bir alan olarak belirlendiginden) teorik olarak miim-
kiin degildir. Bu dért madde yasama yetkisinin genelliginin anayasal istisnalaridir.
Bu bakimdan, bu dért maddede belirtilen konulara iliskin yapilacak bir kanun yetki
yoniinden Anayasaya aykiri olacaktir.'”

yer alan,

Mahfuz alan olmadig gérisinde olanlar ise, md.104/17'nin ayrim goze-
tilmeksizin tim CBK’lar bakimindan gecerli oldugunu, ancak bu sinirlamalar
yorumlanirken Anayasanin ilgili diger maddelerinin de dikkate alinmasi gerekti-
gini ileri sirmistir. Bu durumda, bu yaklasim benimsenirse, bazi sinirlama
kurallari bu dért maddeye uygulanabilecekken, bazilari (6zellikle Gglnci climle)
uygulanmayacaktir.

1% Ulgen (n5) 20-23; Fendoglu (n5) 626.

“Cumhurbaskanligi kararnamesi ile kanunlarda farkli hiikimler bulunmasi halinde, kanun
hikdmleri uygulanir. Tarkiye Bilyiik Millet Meclisinin ayni konuda kanun g¢ikarmasi duru-
munda, Cumhurbagskanligl kararnamesi hiiklimsiz hale gelir.”

Ulgen (n5) 20-22.
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Gorildugu Gzere, iki farkli yaklasim bakimindan konunun (galismamizla il-
gili) digim noktasi, md.104/17’de yer alan sinirlama kurallarinin Anayasanin
Ozel olarak CBK ile diizenlenecegini soyledigi konular yoniinden de gecerli olup
olmadigi hususudur. Bu noktadaki belirsizligin CBK'nin konu bakimindan sinirla-
rini (6zellikle de Gglnci cimlenin belirledigi sinirlar) muglaklastiracagi agiktir.

Bir 6rnek Gzerinden ifade etmek gerekirse, 6rnegin md.123/1 geregi idare
kanunla dlzenlenir. Buna karsilik md.106/son, idarenin bir pargasi olan bakan-
liklarin kurulusu, teskilat yapisi, gérev ve yetkileri gibi hususlarin CBK ile diizen-
lenecegini soylemektedir. Md.104/17’nin UglUncl cUimlesi ise minhasiran ka-
nunla dizenlemesi 6ngorilen konularda CBK cikarilamaz demektir. Peki bu li¢
madde nasil birbiriyle uyumlu bicimde yorumlanacaktir? ister mahfuz alan
gorlsu ister benimsensin ister benimsenmesin, 6zellikle Gglncl climledeki
sinirlama kuralinin uygulamasini en ¢ok etkileyen nokta burasidir.

3. Mahfuz Alan Tartismalarina iligkin AYM’nin Gériisii

Yukaridaki tartismalar gosteriyor ki, AYM'nin iki temel husustaki yaklasimi-
nin ne oldugu, CBK ¢ikarma yetkisinin konu bakimindan sinirlarina iliskin gri
alanlari azaltmada buiyuk bir dneme sahiptir: (1) Anayasanin CBK ile diizenleme
ongordigl hikimler mahfuz bir alan yaratmis midir? (2) md.104/17’deki sinir-
lama kurallari CBK ile diizenleme 6ngdéren dort madde kapsaminda g¢ikarilan
CBK’lar i¢in de gecerli midir? Bu baslik altinda AYM kararlari isiginda bu sorula-
ra bir cevap aranacaktir.

Oncelikle belirtmek gerekir ki, AYM bugiine kadar mahfuz alan olup olma-
dig1 konusunda dogrudan bir degerlendirme yapmamistir; bahse konu doért
maddenin bir mahfuz alan yaratip yaratmadigina iliskin agik ve net bir goris
bildirmemistir. Bununla birlikte, yetki kurallarini uygulayis bicimi, kararlarda
yaptigl bazi yorum ve degerlendirmeler ile karsi oylarda yer alan agiklamalar-
dan hareketle birtakim ¢ikarimlarda bulunmak mimkdnddr.

AYM ilk CBK denetim kararinda, genel esaslari agikladigi boélimde,
md.104/17’de Cumhurbaskanina yiritme yetkisine iliskin konularda CBK ¢i-
karma yetkisinin genel olarak verilmis olmasinin yaninda Anayasa’nin diger bazi
maddelerinde belirtilen kimi konularin CBK ile diizenleneceginin ayrica ifade
edildigini vurgulamistir.'”® Ancak bu kararda, bu maddeler ile md.104/17 ara-
sinda nasil bir iliski olduguna dair detayli bir agiklamaya yer verilmemistir.

15 AYM, E 2018/125 K 2020/4, 22.01.2020, §6.

SDLR « Vol: 15, No: 1, Year: 2025



Olagan Donem Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Konu Bakimindan Sinirlarinin Gri Alanlari 97

AYM, Uglincl yayinlanan CBK denetim kararinda ilk kez bu yonde bir degerlen-
dirme yapmistir:

“Anayasa’da olagan dénemde CBK ile diizenlenecegi ézel olarak belirtilen
konularin Anayasa’nin 104. maddesinin on yedinci fikrasinda CBK’lar i¢in éngé-
riilen sinirlamalara tabi olmayacadina iliskin herhangi bir hilkme yer verilme-
mistir. Dolayisiyla Anayasa’nin 104. maddesinin on yedinci fikrasinda CBK’lar
icin getirilen sinirlamalar, Anayasa’da CBK ile diizenlenecegi ézel olarak belirti-
len konular igin de gegerlidir. Bununla birlikte sé6z konusu sinirlamalar Anaya-
sa’nin CBK’lara iliskin diger hiikiimleri ile birlikte yorumlanmalidir.”**

Bu acgiklama, AYM’nin, mahfuz alan gortsini benimsemediginin bir gos-
tergesi olarak yorumlanabilir. Zira ayirt etmeksizin tim CBK’larin
md.104/17’deki sinirlamalara tabi oldugu ancak sinirlamalarin Anayasanin
CBK’lara iliskin diger maddeleri ile birlikte yorumlanmasi gerektigi seklindeki
yaklasim “mahfuz alan yoktur” diyen gorisin yaklasimi ile uyumludur.

Buna gore, gerek CBK ile dizenleme 6ngéren dort madde (md.104/9,
106/son, 108/son, 118/son) gerekse kamu tizel kisiliginin hem kanunla hem de
CBK ile kurulabilmesine imkan taniyan md.123/3 ¢ercevesinde ¢ikarilan bir CBK
s6z konusu oldugunda, md.104/17’deki sinirlama kurallari, bu maddelerde CBK
ile dizenlemeye izin verilen alanla uyumlu bir bicimde yorumlanacaktir.

Bu baglamda bakildiginda goriilmektedir ki, bahsi gecen bes maddede izin
verilen konular, md.104/17’nin birinci, ikinci ve dérdinci cimlelerindeki sinir-
lama kurallarinin uygulanmasinin éniinde bir engel teskil etmemektedir. Zaten
AYM de bu g sinirlama kuralini uygularken denetlenen CBK’nin bu bes madde
kapsaminda mi yoksa md.104/17’deki genel yetkiye dayanilarak gikarilmis bir
CBK mi oldugunu arastirmamakta, bir ayrim yapmaksizin tiim CBK’lari bu kural-
lar yoniinden denetlemektedir.

Sadece Uginci sinirlama kurali, (kuralin icerigi ve mantigi geregi) 6zel ola-
rak CBK ile diizenlenmesi 6ngoriilen konularda gikariimis CBK’lara uygulanma-
maktadir: “Anayasa koyucunun bir konunun kanunla diizenlenmesini 6zel ola-
rak éngérmesi bu alanin miinhasiran kanunla diizenlenmesini istedigi anlamina
gelir. Bu kapsamda Anayasa bir konunun kanunla diizenlenecegini 6ngérmiisse
bu konuda CBK ¢ikarilamaz. Bununla birlikte Anayasa’da CBK’larla diizenlene-

1% AYM, E 2019/31 K 2020/5, 23.01.2020, §25.
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cedi ézel olarak éngériilen konulara iliskin Anayasa hiikiimlerinin agik¢a izin
verdigi hususlarda CBK’larla diizenleme yapilabilir.”**

AYM, bir sonraki bélimde inceleyecegimiz “kanunda agik¢a diizenlenen
konularda CBK cikarilamaz” seklindeki dordiinci climledeki sinirlama kuralini
da, ayirt etmeksizin tim CBK’lara uygulamaktadir. Yani denetledigi CBK'nin
Anayasanin 6zel olarak CBK ile diizenlenecegini sdyledigi bir konuda ¢ikariimig
bir CBK oldugunu tespit ettiginde dahi, mahkeme, bu CBK’nin kanunda acik¢a
dizenlenmis bir konuyu diizenleyip dizenlemedigini de denetlemektedir. Do-
layisiyla, bu nitelikteki CBK’lari dordiincii sinirlama kuralindan muaf olarak
gormemektedir. Bu da, AYM’nin mahfuz alan gorlsini benimsemediginin bir
gOstergesi olarak yorumlanabilir.

Tim agiklamalar dogrultusunda, Anayasanin Ozel olarak CBK ile dizenle-
necegini sdyledigi konularda ¢ikarilmis CBK’lari, konu bakimindan yetki yoniin-
den denetlerken AYM’nin yaklasimi bir 6rnek tizerinden soyle 6zetlenebilir:

Saglik bakanliginin merkez, tasra ve yurtdisi teskilatindan olustugunu soy-
leyen (1) sayili CBK'nin 353’lincti maddesinin ilk fikrasinda yer alan “ve yurtdisi”
ibaresinin iptali istemiyle aciklan davada, AYM, iptali istenen kurali 6nce
104/17’nin birinci ve ikinci cimleleri yéniinden denetlemis ve bir anayasaya
aykirihk bulmamistir. Ugiincii ciimle yéniinden denetimini yaparken:

- Once, kuralin Anayasanin dzel olarak CBK ile diizenlenmesini éngérdigii
konulardan birine iliskin olup olmadigini degerlendirmis ve iptal istemine
konu kuralin, Saglik Bakanhginin teskilatlanmasina iliskin bir kural oldugu-
nu, yani Anayasanin Ozel olarak CBK ile diizenlenmesine imkan tanidig
md.106/son kapsaminda cikarilmis bir CBK oldugunu tespit etmistir: “Dava
konusu kurallarda, merkez ve tasra teskilati bulunan Bakanhdin teskilat
yapisina yurt disi teskilatinin da eklenmesi, baska bir ifadeyle Bakanhgin
yurt disi teskilatinin olusturulmasi ve Bakanligin da olusturulan bu yurt disi
teskilatini kurmaya yetkili kiinmasi éngdriilmektedir. Dolayisiyla kurallarin
Anayasa’nin 106. maddesinin on birinci fikrasinda CBK ile diizenlenmesi
6zel olarak 6ngdriilen konulardan biri olan bakanliklarin teskilat yapisina
iliskin oldugu anlasiimaktadir.”**

195 AYM, E 2019/31 K 2020/5, 23.01.2020, §29.
1% AYM, E 2018/105 K 2020/30, 12.06.2020, §22.
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- Bu yolla, her ne kadar iptali istenen kural idari teskilatin bir unsuru olan
bakanliklara dair bir dizenleme getiriyor ve md.123/1 idarenin minhasi-
ran kanunla diizenlenmesi gerektigini séyllyor olsa da, md.106/son CBK ile
dizenlemeye agikga izin verdiginden (yani md.106/son md.123/1’in istis-
nasini teskil ettiginden), kuralin anayasaya aykiri olmadigl sonucuna ula-
silmistir: “Bu itibarla kurallarin iliskin oldugu konunun CBK ile diizenlenme-
sinin Anayasa’nin 106. maddesinin on birinci fikrasinda agik¢a hilkme bag-
lanmis olmasi karsisinda diizenlemenin kanunla yapilmamasinin konu ba-

kimindan Anayasa’ya aykiri bir yénii bulunmamaktadir.”*”

- Ardindan AYM, dordiinct ciimledeki sinirlama kural yoniinden de deneti-
me devam etmis ve iptali istenen kuralin kanunda agik¢a diizenlenen bir
konuya iliskin olup olmadigini da incelemistir. inceleme sonucunda kuralin
kanunda agikga diizenlenen bir konuya iliskin olmadigina karar verilmistir:
“Bu tespitler kapsaminda kurallarin kanunda acik¢a diizenlenen bir konuya
iliskin olmadigi sonucuna ulasiimistir.”**

AYM bu inceleme sistematigini benzer nitelikteki tim CBK’lar yoniinden
uygulamistir, uygulamaya da devam etmektedir. Ancak belirtmek gerekir ki,
mahfuz alan tartismasi konusundaki bu yaklasim tim Uyelerce benimsenmis
degildir. Konunun ele alindigi ilk kararda'® bazi liyeler mahfuz alan gériisiine
paralel gorisler belirterek karsi oy vermistir:

“Anayasa’nin 104. maddesinin on yedinci fikrasinin li¢tincii climlesindeki kural
ybniinden yapilan degerlendirmede, Anayasa’da CBK ile diizenlenecegi ézel olarak
belirtilen konularda, Anayasa miinhasiran kanunla diizenlenme kosulu 6ngdérse bile
CBK ile diizenleme yapilabilecegi kabul edilirken; yapilan degerlendirmenin (ayni
anlayisin) Anayasa’nin 104. maddesinin on yedinci fikrasinda belirtilen ... kurali
yoniinden kabul edilmemesi bir celiski olusturacaktir. / Zira eger Anayasa koyucu
bir konunun 6zel olarak CBK’yla diizenlenecegini éngérmiis ise artik bu konuda
Anayasa’nin 104. maddesinin on yedinci fikrasinin lclincii climlesinde belirtilen
sinirlama uygulama alani bulamayacagdi gibi, ayni anlayis ve gerekgelerle dérdiincii

ciimlesindeki sinirlama da uygulama alani bulamayacaktir.”**°

107

Ibid, §23.
Ibid, §31-33.
AYM, E 2019/31 K 2020/5, 23.01.2020.

Ibid, Kadir Ozkaya, Ridvan Giileg, Recai Akyel, Yildiz Seferinoglu, Selahaddin Mentes farkli
gerekge yazisindan.
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Bununla birlikte, benzer icerikteki sonraki davalarda, bu Uyelerin, farkl ge-
rekce yazilarini her kararda surekli bicimde yinelemediklerini de belirtmek ge-
rekir. Sonraki kararlarda nadir olarak benzer yonde gorislerin karsi oy veya
farkli gerekce yazilarinda yer aldigi gériilmektedir.'*

4. Ugiincii Sinirlama Kuralinin Uygulamasina Yansiyan Diger Goriis Ayriliklar

Ugiincii sinirlama kuralinin anlami ve kapsamina dair doktrindeki goériisleri
ve AYM’nin bu konudaki yaklasimini belirlemek, tGglincl sinirlama kurali ile ilgili
“teorik duzlemdeki” gri alanlarin bir bélimiinin agikliga kavusturulmasini sag-
liyor olsa da, bu kuralin uygulamaya aktarilmasinda yasanan zorluklar ve bu
asamada ortaya cikan goris ayriliklarindan kaynaklanan gri alanlar da bulun-
maktadir. Bu nedenle Uglincl sinirlama kuralinin uygulanmada nasil sonuglar
Urettigine, uygulama asamasinda yasanan sikintilarin ve goris ayriliklarinin
neler olduguna da bakmak gereklidir. Ancak elbette bunlarin hepsini ¢alisma-
mizin sinirlari icerisinde ele almak miimkiin degildir. Bu nedenle, bu kisimda,
temel meseleler ve en dikkat ceken ornekler lizerinden bir genel resim ortaya
konulmaya calisilacaktir.

Bu perspektifle bakildiginda, kuralin uygulanmasinda zorluklara, yaklasim
farkhliklarina ve goris ayriliklarina kaynaklik eden en temel meselenin, idarenin
kanuniligi ilkesine iliskin anayasal hiikiimler ile idareye iliskin belli konularin
CBK ile dizenlenmesine imkan taniyan anayasal hikimlerin birlikte yorum-
lanmasi noktasinda ¢iktigi sdylenebilir. Séyle ki:

Md.123/1 idarenin kurulus ve gorevleriyle bir butiin oldugunu ve kanunla
dizenlenecegini soylemektedir; md.123/3 kamu tuzel kisiliginin kanun veya
CBK ile kurulabilmesine izin vermektedir; md.106/son bakanliklarin “kurulmasi,
kaldirilmasi, gorevleri ve yetkileri, teskilat yapisi ile merkez ve tasra teskilatlari-
nin kurulmasi” CBK ile diizenlenir demektedir; md.108 DDK’nin “isleyisi, liyele-
rinin gorev siresi ve diger ozlik isleri” CBK ile dizenlenir demektedir;
md.118/son MGK Genel Sekreterliginin “teskilati ve gorevleri” CBK ile diizenle-
nir demektedir; md.104/9 ise Ust kademe kamu yo6neticilerinin “atanmalarina
iliskin usul ve esaslar”in CBK ile dizenlenecegini sdylemektedir; buna karsilik
md.128/2 “Memurlarin ve diger kamu gorevlilerinin nitelikleri, atanmalari,
gorev ve yetkileri, haklari ve yukiumlullkleri, aylik ve 6denekleri ve diger 6zlik

" Brnek olarak bkz. AYM, E 2021/91 K 2021/106, 30.12.2021, Kadir Ozkaya farkh gerekge
yazisl.
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isleri kanunla diizenlenir” demektedir. Tiim bunlara ek olarak, Anayasanin bir-
cok farkli maddesinde (6rnegin md. 126, 127, 130, 131, 133, 134, 136 vb.) ce-
sitli idari birimlerin, kamu tizel kisilerinin kurulmasi, gorev ve yetkilerinin, bun-
larin personelinin 6zlik islerinin dliizenlenmesi gibi konularin miinhasiran ka-
nunla yapilacagini sdyleyen hiikkiimler bulunmaktadir.

Gorildagu Gzere tim bu diizenlemelerde bir yandan idarenin kurulmasin-
dan bir yandan da idarenin teskilat yapisinin, gérev ve yetkilerinin, personelinin
ozluk islerinin, atanma esaslarinin, kadro ve istihdama iliskin hususlarin diizen-
lenmesinden s6z edilmektedir. Ve bunlarin bir kismi CBK ile dizenlenebilir
alanda kalirken bir kismi kanunla diizenlenmesi gereken alanda bulunmaktadir.
Dolayisiyla idarenin diizenlenmesine iliskin bir CBK kuralinin md.104/17’nin
Gglnci climlesine uygun olup olmadigini belirleyebilmek icin, her bir kuralin
anlam ve kapsaminin belirlenmesi ve diger ilgili kurallarla iliskisinin kurulmasi
gerekmektedir. Goris ayriliklari da 6zellikle burada dogmaktadir.

Tim bunlar tek tek incelemek galismanin sinirlari igerisinde mimkin ol-
masa da, lglncd sinirlama kuralinin uygulanma esaslarini ve bunlarla ilgili go-
rs ayriliklarinin yasandigi konulari su basliklar altinda 6zetlemek mimkiindir:

a. Md.123/1 ile md.123/3’iin Birlikte Yorumlanmasi Noktasinda Ortaya Cikan
Goriis Ayriliklar:

Md.123/1 idarenin kurulus ve gorevleriyle bir bitiin oldugunu ve kanunla
diizenlenmesi gerektigini sdylemektedir. Ancak 2017 Anayasa degisikliklerinde,
md.123/3’te degisiklik yapilmis ve kamu ttzel kisiliginin kanunla veya CBK ile
kurulabilecegi hilkme baglanmistir. Dolayisiyla artik kamu tiizel kisilerini kuran
islem kanun biciminde yapilabilecegi gibi CBK ile de yapilabilecektir. Yani
md.123/3, md.123/1’in istisnasini teskil etmektedir. Bu demektir ki, kamu tizel
kisiligini haiz bir idari birimi kuran CBK kurali md.123/3’e dayandigindan anaya-
saya aykiri olmayacaktir.'?

AYM yeleri buraya kadar soylenenler (zerinde hemfikirdir. Ancak
md.123/3’te gecen “kurmak” ifadesinin kapsaminin ne oldugu konusunda farkli
gorisler bulunmaktadir. AYM ¢ogunluguna gore, md.123/3’te gegen “kurulur”
ibaresi kamu tizel kisiliginin sadece kurulmasi degil CBK ile kurulan bir kamu

Y2 Ornek olarak bkz. AYM, E 2018/149 K 2022/163, 29.12.2022, §18-20; AYM, E 2020/8 K

2021/25, 31.03.2021, §21; AYM, E 2019/31 K 2020/5, 23.01.2020, §31; AYM, E 2021/90 K
2022/108, 28.09.2022, §27-30.
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tlzel kisiliginin CBK ile diizenlenmesini de icermektedir: “Bir kamu tiizel kisiligi-
nin gergcek anlamda kuruldugundan bahsedebilmek icin organlari, gérevleri,
teskilat yapisi gibi unsurlarinin da belirlenmesi gerekmektedir. Bunlar gibi konu-
lar diizenlenmeden bir kamu tiizel kisiliginin faaliyette bulunmasi diisiiniilemez.
Kamu tiizel kisileri belli bir kamu hizmetini yerine getirmek amaciyla kurulur. Bu
hizmetin yerine getirilebilmesi igin tiizel kisinin kurulmasi yeterli olmayip teski-
lat yapisinin ve bu kapsamda organlarinin olusturulmasi, gérev ve yetkilerinin
de belirlenmesi gerekir.”*** AYM’ye gére “Anayasa’nin 104. maddesinin on ye-
dinci fikrasindaki kosullara bagli olmak kaydiyla kamu tiizel kisiliginin gérevleri,
yetkileri ve yapisi gibi unsurlarin CBK’yla diizenlenemeyeceginin kabuli, kamu
tiizel kisiliginin CBK’yla kurulmasini miimkiin kilan anayasal hiikmii islevsiz,

dolayisiyla anlamsiz kilabilecektir”.***

Ornegin, Sigortacilik ve Ozel Emeklilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu-
nun kurulusunun diizenlendigi CBK’da yer alan, kurumun hizmet alanina, huku-
ki statlisiine, gorev ve yetkileri ile teskilatlanmasina dair diizenlemeler iceren
kurallar, md.123/3’deki “...kurulur” ifadesi kapsami icerisinde degerlendirilmis-
tir: “..Kamu tiizel kisileri belli bir kamu hizmetini yerine getirmek amaciyla ku-
rulur. Bu hizmetin yerine getirilebilmesi icin tiizel kisinin kurulmasi yeterli olma-
yip teskilat yapisinin olusturulmasi, gérev ve yetkileri ile hukuki statiisiiniin de
belirlenmis olmasi gerekir... / Dolayisiyla Anayasa’nin 123. maddesinin lg¢iincii
fikrasi uyarinca CBK ile kurulan bir kamu tiizel kisisinin hangi hizmet alaninda
faaliyet gésterecegine, hukuki statlisiine, teskilat yapisina, gérev ve yetkilerine
yénelik diizenlemelerin CBK ile yapilmasi miimkiindiir. Anilan Kurumun miinha-
siran kanunla diizenlenecegdine dair bir anayasal hiikiim de olmadigindan, dava
konusu diger kurallarda éngériilen hususlarin da Anayasa’nin 123. maddesi
uyarinca CBK ile diizenlenmesinin Anayasa’nin 104. maddesinin on yedinci fik-
rasinin ig¢iincii ciimlesini ihlal eden bir yénii bulunmamaktadir.”**

AYM c¢ogunlugunun bu yaklasimina katilmayan M. Emin Kuz’a gore ise,
“Anayasa koyucu; Anayasanin baska maddelerinde oldugu gibi 123. maddede
de “kurma” ve “diizenleme” kavramlarini ayri ayri kullanarak idarenin kanunla
kurulmasi ve diizenlenmesi konusunda birinci fikrada éngériilen ilkeye lglinci

3 AYM, E 2018/123 K 2022/138, 09.11.2022, §197.

ue AYM, E 2018/105 K 2020/30, 12.06.2020, §45; AYM, E 2020/7 K 2022/146, 30.11.2022, §29;
AYM, E 2019/38 K 2022/148, 30.11.2022, §17.

5 AYM, E 2019/111 K 2023/63, 05.04.2023, §47-48.
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fikrada sadece kamu tiizelkisiliginin kurulmasi bakimindan istisna getirmis-
tir.”*° Bu bakimdan, “yasama yetkisinin genelligi ve CBK ¢ikarma yetkisinin dar
yorumlanmasi ilkesi de 123. maddenin son fikrasindaki “kurulma” kavraminin,
kurulan kamu tiizelkisiliginin teskilat yapisi ile gérev ve yetkilerinin ve persone-
linin hukuki durumlarinin diizenlenmesini de kapsayacak genislikte yorumlan-
mamasini ve Anayasa koyucunun ¢ok agik bir sekilde ortaya koydugu bu tercihi
ve mezkdr kavramlari anlamsiz kilacak genisletici yorumlardan kaginilmasini
zorunlu kilmaktadir.”*"’

AYM cogunlugu “kurmak” ifadesini genis yorumluyor olsa da, idareye dair
her seyi icerisine alan sinirsiz bir ifade olarak da gérmemektedir. Bir kamu tiizel
kisiliginin kurulmasi ve teskilatlanmasinin zorunlu unsurlari olarak gorilen tes-
kilat yapisi, gorevleri, ¢alisma usulii, kadro ve istihdam gibi hususlar md.123/3
kapsaminda degerlendirilmektedir. Dolayisiyla iptali istenen CBK, bu zorunlu
unsurlar icerisinde degerlendirilmeyen bir hususu dizenlediginde md.123/1
geregi miinhasiran kanunla dizenlenmesi gereken bir konuda CBK ¢ikarildigi
gerekgesiyle iptal karari verilmektedir. Ornegin Tiirk Standartlari Enstitiisi’niin
gelirlerini dliizenleyen bir CBK kurali “gelirlerinin belirlenmesi kamu tiizel kisili-
dinin teskilatlanmasinin zorunlu unsurlarindan biri olarak kabul edilemez” deni-
lerek md.123/1 kapsaminda kanunla dizenlenmesi gereken bir konu olarak
degerlendirilip md.104/17’nin tiglincii cimlesine aykiriliktan iptal edilmistir.**®

Buraya kadar agiklananlar CBK ile diizenlenen idari birimin kamu tizel kisi-
liginin bulunmasi halinde gegerlidir. Eger CBK ile kurulan idari birim kamu tiizel
kisiligini haiz degilse (ve anayasanin CBK ile diizenleme 6ngoren diger maddele-
ri kapsamina da girmiyorsa) bu durumda md.123/1 geregi kanunla kurulmasi
ve diizenlenmesi gerekecektir. Ornegin Ekonomi Koordinasyon Kurulu’nun
gorev ve yetkilerine iliskin bir CBK kuralini denetlerken AYM, oncelikle kurulun
kamu tazel kisiligini haiz olmayan bir kurul oldugunu ve iptali istenen kuralin
Anayasada 6zel olarak CBK ile dizenlenmesi 6ngorilen konular kapsamina da
girmedigini tespit etmistir. Bu dogrultuda, kurulun goérev ve yetkisinin diizen-
lenmesine iliskin kuralin, md.123/1 kapsaminda miinhasiran kanunla dizen-

18 AYM, E 2021/95 K 2022/118, 13.10.2022, M. Emin Kuz karsi oy yazisi.
w AYM, E 2018/124 K 2020/56, 15.10.2020, M. Emin Kuz karsi oy yazisi.

e AYM, E 2020/48 K 2023/11, 25.01.2023, §75-80. Benzer yonde bkz. AYM, E 2019/87 K
2022/158, 13.12.2022, §136-140; AYM, E 2020/46 K 2023/149, 13.09.2023, §113-116; AYM,
E 2021/87 K 2024/28, 01.02.2024, §13-19.
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lenmesi gereken alanda kaldigi gerekgesiyle, md.104/17’nin (iglincl cliimlesine
aykiri olduguna karar vermistir.*

Benzer bir degerlendirmeyi Fiyat istikrari Komitesi bakimindan da yapan
AYM’nin bu kararinda, bazi Uyeler bu degerlendirmeye karsi ¢ikmistir. AYM
¢ogunlugunun bir idari birimin kamu ttzel kisiligini haiz ise veya bir bakanliga
bagli ise CBK ile diizenlenebilecegi aksi halde md.123/1 geregi kanunla kurul-
masi gerektigi yonindeki degerlendirmesinin, CBK koyucuyu kamu tizel kisiligi
olusturmak veya bakanlik teskilati blinyesinde kalmak seceneklerine mahkim
kildigini; bunun ise yiuritmenin dinamik yapisi ile értigsmedigini dile getirmis-

lerdir.**® AYM’nin sonraki benzer kararlarinda da bu itirazlar yinelenmistir.'**

b. Md.123/1, Md.128/2 ve Anayasanin Ozel Olacak CBK ile Diizenleme Ongéren
Kurallarinin Birlikte Yorumlanmasinda Ortaya Cikan Gériis Ayriliklari

2017 Anayasa degisiklikleri md.123/1’e istisna teskil eden baska dlzenle-
meler de getirmistir. Bunlar md.104/9, md.106/son, md.108/son ve
md.118/son hikumleridir. Anayasa bu maddelerde belirtilen konularin CBK ile
dizenlenecegini acikca ve 6zel olarak belirtmistir. Bu maddelerin bir kismi, belli
idari birimlerin kurulusu, teskilat yapisi, gorev ve yetkilerinin, isleyis esaslarinin
vb. CBK ile diizenlenmesine izin vermekte, bir kismi ise, bazi kamu gorevlileri-
nin nitelikleri, atanmalari, gérev ve yetkileri, 6zllk isleri gibi hususlarin da CBK
ile diizenlenmesine imkan tanimaktadir. Bu nedenle, bu dért maddede 6ngori-
len CBK yetkisini sadece md.123/1 ile degil, “Memurlarin ve diger kamu gérevli-
lerinin nitelikleri, atanmalari, gérev ve yetkileri, haklari ve yiikiimliiliikleri, aylik
ve ddenekleri ve diger 6zliik isleri kanunla diizenlenir” diyen md.128/2 ile birlik-
te yorumlamak gerekmektedir.

Bu dort madde icerisinde, yetki kapsami en genis olan madde 106/son’dur.
Bu nedenle, bunlar arasinda en ¢ok md.106/son kapsaminda CBK cikarildigl,
dolayisiyla AYM kararlar icerisinde de en ¢ok md.106/son kapsamindaki
CBK’larin denetlendigi soylenebilir. Diger maddeler kapsaminda c¢ikarilan
CBK’lar da AYM kararlarina konu olmus ve kimi hususlarda goéris ayriliklari da

19 AYM, E.2021/88 K 2021/105, 20.12.2021, §20-23.

20 AYM, E 2021/85 K 2022/60, 01.06.2022, §16-24 ve Muammer Topal, Ridvan Giileg, Selahad-
din Mentes, Basri Bagci karsi oy yazisi.

Ornek olarak bkz. AYM, E 2020/4 K 2022/147, 30.11.2022; AYM, E 2020/94 K 2022/61,
01.06.2022; AYM, E 2020/4 K 2022/147, 30.11.2022; AYM, E 2021/63 K 2024/78, 14.03.2024,
§112-116 vb.
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ortaya cikmis olsa da, agirliklh olarak md.106/son kapsaminda cikariimis
CBK’larin tartisma konusu oldugu séylenebilir. Bu nedenle ¢alismanin sinirlarini
da diastinerek tglinch sinirlama kuralinin uygulamasinda ortaya ¢ikan goris
ayriliklarini ve gri alanlart md.106/son 6rnegi Gizerinden ele alacagz.

Md.106/son kapsaminda ¢ikarilan CBK’lara iliskin kararlarda, goris ayrilik-
lari bu maddede diizenlenen yetkinin kapsaminin belirlenmesine iliskin iki nok-
tada ortaya cikiyor goriinmektedir.

Bunlardan birincisi madde metninde gecen “bakanliklar” ifadesinin kap-
sami ile iliskilidir. Her ne kadar madde metninde sadece bakanliklardan s6z
ediliyor olsa da, AYM’ye gore, md.106/son kapsamina sadece bakanliklar degil,
bakanliklara bagh kuruluslar’?® ile Cumhurbaskanlig merkez teskilati ve Cum-
hurbaskanligina bagl kuruluslar da girmektedir.'?

Ornegin icisleri Bakanligina bagli AFAD’a iliskin diizenlemeler getiren CBK
hikimleri, md.106/son kapsaminda c¢ikarilmis dizenlemeler olarak degerlen-
dirmistir: “AFAD, Icisleri Bakanligina badli olarak kurulmus olup Bakanhdin
teskilat yapisi icinde yer almaktadir. Bu cercevede, kuralin Anayasa’nin 106.
maddesinin on birinci fikrasinda CBK ile diizenlenmesi éngériilen igisleri Bakan-
liGinin teskilat yapisi ile gérev ve yetkilerine iliskin oldugu anlasimaktadir.”**
Cumhurbaskanligina bagl iletisim Baskanhg’nin gorev ve yetkilerine iliskin
diizenleme getiren CBK kuralinin da md.106/son kapsaminda ¢ikarildigi kabul
edilmistir: “Cumhurbaskanhigina bagh kurum ve kuruluslarin gérev ve yetkisi
konusunun Anayasa’nin 106. maddesinin on birinci fikrasi uyarinca CBK ile d(i-
zenlenmesi acik¢a hitkme baglanmis olan bakanliklara dair yetki kapsaminda
kaldigi degerlendirilmektedir. Dolayisiyla Cumhurbaskanhgi merkez teskilati ile
Cumhurbaskanhgina bagh kurum ve kuruluslarin kurulmasi, kaldirilmasi, gérev-
leri ve yetkileri, teskilat yapisi ile merkez ve tasra teskilatlarinin kurulmasina

122 ilgili ve iliskili kuruluslar bu kapsamda degerlendirilmemektedir. Bunlar, kamu tiizel kisilerine

iliskin bir dnceki baslikta belirttigimiz hususlar yoniinden incelenmektedir.

12 “..gerek bakanliklarin gerekse onlara bagl kuruluslarin kurulmasi, kaldiriimasi, gérev ve

yetkileri, teskilat yapisi ile merkez ve tasra teskilatlarinin kurulmasi Anayasa’nin 106. madde-
sinin on birinci fikrasi uyarinca CBK ile diizenlenebilecegi 6zel olarak belirtilen konulardandir.”
AYM, E 2019/38 K 2022/148, 30.11.2022, §34. “CBK’lar ile bakanliklarin kurulmasini, kaldi-
rilmasini, gérevleri ve yetkilerini, teskilat yapisini diizenleyebilme yetkisini haiz Cumhurbas-
kani’nin, Cumhurbaskanligi merkez teskilati ile Cumhurbaskanligina bagli kurum ve kurulus-
larin da kurulmasi, kaldirilmasi, gérevleri ve yetkileri ile teskilat yapisini CBK ile diizenleyebi-

lecedi evleviyetle kabul edilmelidir.” AYM, E 2019/71 K 2020/82, 30.12.2020, §27
2% AYM, E 2018/123 K 2022/138, 09.11.2022, §27
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dair diizenlemelerin CBK ile yapilmasi Anayasa’ya aykirilik teskil etmemekte-
dir”.lZS

AYM ¢ogunlugunun “bakanliklar” ifadesini boylesi genis yorumlamasina M.
Emin Kuz karsi ¢cikmistir. Ona gore “Anayasa koyucu 106. maddenin son fikra-
sinda bakanliklarin CBK ile kurulmasina imkén tanirken bunlarin gérev ve yetki-
leri ile teskilat yapisinin da CBK ile diizenlenebilecegini hiikme baglamis; buna
karsilik Cumhurbaskanhgi ile bagh, ilgili ve iliskili kurulus seklindeki idareler
bakimindan béyle bir yetki 6ngérmemistir.”**°

Md.106/son’da diizenlenen CBK ¢ikarma yetkisinin kapsamina iliskin ikinci
ve daha gigli denilebilecek goris ayriligi ise md.106/son kapsaminda duzenle-
nebilecek konularin neler oldugu noktasinda ¢ikmaktadir. Madde metninde,
bakanliklara iliskin her hususun degil sadece bakanliklarin “kurulmasi”, “kaldi-

rilmasi”, “gorevleri ve yetkileri”, “teskilat yapisi” ile “merkez ve tasra teskilatla-
rinin kurulmasi” konularinin CBK ile diizenlenmesine izin verilmektedir.

Esasinda AYM bunu kararlarinda agik¢a vurgulamaktadir: “..Anayasa’nin
CBK’lar tarafindan diizenlenecedini 6zel olarak 6ngdérdiigii bakanliklarin kurul-
masi, kaldirilmasi, gérevleri ve yetkileri, teskilat yapisi ile merkez ve tasra teski-
latlarinin kurulmasinin diizenlenmesi kapsaminda, bu konularla sinirli olmak
lizere Anayasa’nin 123. maddesinin anilan hiikmiinde belirtilen hususlarda
diizenleme yapilabilir.”**’

Nitekim AYM Uyeleri, kimi kararlarda, bu madde kapsaminda diizenlenebilir
konularin ne oldugu / ne olmadigi hususunda géris birligi icerisindedir. Ornegin,
ayni yerleske icinde birden fazla hastane bulunmasi durumunda bu hastanelerin
misterek yonetimi icin bir koordinatoér bashekim gorevlendirilebilecegi ve bu ger-
cevede yapilacak gorevlere iliskin bazi hususlari diizenleyen CBK normunun, “Saglhk
Bakanliginin teskilati icinde yer alan hastanelerin yénetimine ve teskilatlanmasina
dair hukimler” icerdigi, bu baglamda md.106/son kapsaminda CBK ile diizenlen-
mesi 6zel olarak 6ngoriilen konulardan biri olan “bakanliklarin teskilat yapisina
iliskin oldugu” oldugu nedeniyle md.104/17’nin Uglinct ciimlesine aykiri olmadigi-
na karar verilmistir.’® Ulastirma ve Altyapi Bakanlig’'nin hizmet birimlerinden Ter-

2 AYM, E 2018/134 K 2021/13, 03.03.2021, §31. Benzer yonde bkz. AYM, E 2023/7 K 2023/150,

13.09.2023, §20-22.

AYM, E 2019/71 K 2020/82, 30.12.2020, M. Emin Kuz'un karsi oy gerekgesi
AYM, E 2019/31 K 2020/5, 23.01.2020, §31.

Ibid, §31-32.
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saneler ve Kiyi Yapilari Genel MidirltGgilinin gorev ve yetkilerini diizenleyen CBK
kurali da md.106/son kapsaminda bir konuyu dizenlediginden md.104/17’nin
tiglincli climlesine aykin bulunmamistir.””® Sanayi ve Teknoloji Bakanligina déner
sermaye isletmesi kurma yetkisi veren CBK kurali ise, kamu gelirlerinin belirlenme-
sine, diizenlenmesine iliskin kurallar idarenin teskilatlanmasinin zorunlu bir unsuru
olmadigindan, md.106/son kapsaminda diizenlenebilir bir konu olarak degerlendi-
rilmemis ve md.123/1 geregi kanunla diizenlenmesi gerektiginden md.104/17’nin
tiglincli cimlesine aykiri bulunarak iptal edilmistir.”*

Kimi kararlarda ise, diizenlenen konunun, md.106/son’da izin verilen ko-
nular kapsaminda olup olmadigl noktasinda gorts ayriliklari bulunmaktadir.
Ornegin, bakanliklarin ve baglh kuruluslarin “yurtdisi” teskilatlarini kuran veya
kurulmasina izin veren CBK kurallarinin md.106/son kapsaminda olmadigi ileri
surtlmastar. Zira md.106/son’da anayasa koyucunun sadece “merkez ve tasra
teskilatlar””nin CBK ile kurulusuna izin verdigi ifade edilmistir. Buna karsilik
AYM, md.106/son maddede gecen “teskilat yapisi” kavramina yurtdisi teskila-
tinin da girdigine karar vermistir.***

Ozellikle kadro ihdasi/iptali dngdren CBK diizenlemeleri s6z konusu oldu-
gunda genis bir gorus ayrihginin oldugu goriilmektedir. Kadro ihdasini idarenin
teskilatina iliskin bir konu olarak degerlendiren AYM ¢ogunlugu, md.106/son
kapsamindaki kurum ve kuruluslarin kadrolarinin ihdasi/iptali, bunlarin kadro
usuline iliskin dizenlemeler s6z konusu oldugunda bu hiikiimleri md.106/son
kapsaminda ¢ikarilmis CBK’lar olarak kabul etmektedir. Buna karsilik AYM Uye-
lerinin bir bolimd, istikrarli bir bicimde bu yaklasima karsi ¢cikmakta ve karsi oy
yazilarinda, kadro ihdasinin md.128/2 uyarinca kanunla diizenlenmesi gereken

bir konu oldugunu ifade etmektedir.”

2% AYM, E 2020/34 K 2023/25, 16.02.2023, §42-44.

AYM, E 2020/52 K 2023/223, 27.12.2023, §94-98. Benzer yonde bkz. AYM, E 2020/88 K
2023/224, 27.12.2023, §33-36; AYM, E 2022/68 K 2024/26, 01.02.2024, §18-22; AYM, E
2021/63 K 2024/78, 14.03.2024, §84-88.

AYM, E 2018/133 K 2021/70, 13.10.2021, §24. M. Emin Kuz'un karsi oy gerekgesi icin bkz.
AYM, E 2018/124 K 2020/56, 15.10.2020, §21; AYM, E 2018/123 K 2022/138, 09.11.2022,
§88-89 vb.

“kadronun teskilat yapisinin ayrilmaz pargasi olarak gériilmesi nedeniyle idarenin ¢ok biiyiik
bir kismini olusturan bakanliklarin da kadrolarinin CBK ile diizenlenmesini savunmak, Anaya-
sa’nin 128. maddesini énemli éigiide islevsiz hale getirecektir. Bu yaklasim bakanliklarin ku-
rulmasi ve teskilat yapisinin CBK ile diizenlenmesini 6ngéren Anayasa’nin 106. maddesinin
son fikrasinin, sadece idarenin kanuniligini diizenleyen Anayasa’nin 123. maddesinin dedgil,
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Kadro ihdasi konusunda net bir gorls ayriligl olsa da, konuya iliskin AYM
kararlarinin istikrarli bir seyir izledigi agiktir. Buna karsilik bazi konularda, birbi-
riyle celisir gortinen kararlarin da bulundugu, benzer icerikteki diizenlemelerin
farkh degerlendirildigi gorilmektedir. Ornegin, bakanliklar ve bagh kuruluslari
ile Cumhurbaskanligi teskilati ile bagh kuruluslarinda gérev yapan kamu gorev-
lilerinin gorev ve yetkileri md.106/son kapsaminda CBK ile diizenlenebilir mi
yoksa md.128/2 geregi miinhasiran kanunla diizenlenmesi gereken bir konu
mudur? AYM’nin bu konuda istikrarli bir kararinin oldugunu séylemek zordur.
Zira kimi kararlarinda bu soruya evet cevabi verilmis, kimi kararlarda ise hayir
cevabi verilmistir.

Ornegin 24/2/2022 tarihli bir kararda AYM, “hazine ve maliye basmiifettis-
leri, miifettisleri ve miifettis yardimcilarinin gérev, yetki ve sorumluluklari ile
diger hususlar Bakanlik¢a ¢ikarilan yénetmelikle belirlenir.” seklindeki CBK ku-
ralini, md.128/2 uyarinca minhasiran kanunla diizenlenmesi gereken bir konu-
da diizenleme getirdigi gerekcesiyle iptal etmistir.">® Alti {iye bu karara karsi oy
vermis ve “teskilat icerisindeki birimlerin gérev ve yetkilerinin kanunla dizen-
lenmesi”nin teskilatin kurulmasinin  bir parcasi oldugu bu bakimdan
md.106/son kapsaminda CBK ile diizenlenebilecegi goriisiinii ileri siirmustir.”

9/11/2022’de ise AYM’nin bu konudaki cogunluk dengesi degismis ve bu
defa, icisleri Bakanlhigina bagli AFAD personelinin “gérev ve yetkileri, gérevlen-
dirme, calisma usul ve esaslari ile bu miidiirliik personeline iliskin diger hususlar
Baskanlik tarafindan ¢ikarilacak yénetmelikle belirlenir.” seklindeki hikim igin
tersi yonde karar verilmistir:

“AFAD, igisleri Bakanligina badli olarak kurulmus olup Bakanhdin teskilat
yapisi icinde yer almaktadir. Bu gercevede, kuralin Anayasa’nin 106. maddesi-
nin on birinci fikrasinda CBK ile diizenlenmesi 6ngériilen igisleri Bakanliginin
teskilat yapisi ile gérev ve yetkilerine iliskin oldugu anlasiimaktadir. Zira yukari-
da da belirtildigi lzere kamu kurum ve kuruluslarinin dolayisiyla personelin

kamu gérevlilerinin kadro dahil her tiirlii 6zliik haklarinin kanunla diizenlenmesini 6ngéren
128. maddesinin de istisnasi oldugunun kabuliinii gerektirir. Halbuki istisnalar dar yorum-
lanmalidir.” AYM, E 2021/91 K 2021/106, 30.12.2021, Ziihtl Arslan karsi oy yazisi; Ayrica bkz.
AYM, E 2018/119 K 2020/25, 11.06.2020; AYM, E 2019/31 K 2020/5, 23.01.2020 karsi oy ya-
zilari.

AYM, E 2019/96 K 2022/17, 24.02.2022, §58-61.

AYM, E 2019/96 K 2022/17, 24.02.2022, Kadir Ozkaya, Muammer Topal, Recai Akyel, Yildiz
Seferinoglu, Basri Bagci, irfan Fidan karsi oy yazisi.
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gorev ve yetkileri ile teskilat arasinda yakin bir iliski olup gérev ve yetkiler belir-
lenmeden bir kurum ve kurulusun teskilatlanmasindan s6z edilmesi zordur. Bu
itibarla kuralin Anayasa’nin 106. maddesinin on birinci fikrasiyla baglantil ola-
rak 104. maddesinin on yedinci fikrasinin (giincii ciimlesine aykiri bir yéni de
bulunmamaktadir.”**
gorev ve yetkileri md.128/2 kapsaminda kanunla diizenlenmesi gereken bir
konu oldugunu, ¢linkii md.106’da CBK ile diizenlenebilecek konular arasinda

personelin gérev ve yetkileri sayiimadigini ifade etmistir.*®

Bu kararda karsi oy veren yedi Uiye, AFAD’In personelinin

Benzer durum, sonraki kararlarda da devam etmistir. Ornegin Orman Ba-
kanhginin hizmet birimlerinden biri olan Titldn ve Alkol Dairesi Baskanhgi biin-
yesinde gbrev yapan tarim ve orman uzmani ile uzman yardimcilarinin Baskan-
ligin gorev alanina giren konularda denetim ve inceleme yapmaya yetkili oldu-
guna iliskin CBK hilkmiiniin denetiminde, bu defa alti Giyenin karsi oyu ile, s6z
konusu hiklm, idarenin teskilatlanmasina iliskin bir diizenleme olarak deger-
lendirilmisken, iletisim Baskanlig biinyesinde gérev yapan iletisim uzmani ile
uzman yardimcilarinin gérev ve yetkilerini diizenleyen bir CBK kurali ise ilk ka-
rardaki gerekcelerle md.128/2 kapsaminda miinhasiran kanunla dizenlemesi
gereken bir konuyu dizenlendigi icin md.104/17’nin Uclincli climlesi uyarinca
iptal edilmistir."*®

Kamu kurum ve kuruluslarinda personel istihdamini 6ngéren diizenlemeler
(6zellikle de 375 sayili KHK’da belirtilen esaslara gore personel istihdam edilebi-
lecegine yonelik hikimler) de sik stk AYM kararlarina konu olmaktadir ve bu
hikimlerin md.128/2 kapsaminda olup olmadigi konusunda da acik bir gorus
ayriig bulunmaktadir. AYM ¢ogunluguna gore “...bir kamu kurumunda personel
istihdam edilmesi ile o kurumun teskilat yapisi arasinda yakin bir iliski olup dola-
yistyla istihdam hususu diizenlenmeden bir kurum ve kurulusun teskilatlanmasin-
7 Dolayisiyla belli bir kanunda/KHK’da &ngériilen esaslara
gore personel istihdam edilebilecegine iliskin CBK kurallari md.104/17’nin Gglin-

dan s6z edilemez.

35 AYM, E 2018/123 K 2022/138, 09.11.2022, §27.

AYM, E 2018/123 K 2022/138, 09.11.2022, Zihti Arslan, Hasan Tahsin Gékcan, Engin Yildi-
rim, M. Emin Kuz, Yusuf Sevki Hakyemez, Selahaddin Mentes Kenan Yasar karsi oy yazilari.

AYM, E 2021/86 K 2023/34, 22.02.2023, §22.

AYM, E 2020/88 K 2023/224, 27.12.2023, §39-42. Benzer yonde kararlar icin bkz. bkz. AYM, E
2019/30 K 2023/227, 28.12.2023, §161-164; AYM, E 2021/89 K 2024/8, 18.01.2024, §17-20,
§32-37; AYM, E 2021/131 K 2024/51, 22.02.2024, §84-87.

AYM, E 2020/28 K 2022/156, 13.12.2022, §41.
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cli cimlesine aykiri degildir. Bu goriiste olmayan Uyelere gore ise, atif yoluyla
dahi olsa bir personelin atanmasi igin gerekli sartlarin ve niteliklerin CBK ile belir-
lenmesi miimkiin degildir. Kamu gorevlilerinin atanmasina iliskin esaslar
md.128/2 uyarinca kanunla diizenlenmesi gereken bir konudur.**

AYM cogunlugu, kadro ihdasi, personel istihdami gibi konulari kurulan idari bi-
rimin kurulusunun ve teskilatlanmasinin zorunlu bir unsuru olarak goériiyor bu yon-
deki CBK’lari anayasaya aykiri bulmuyor olsa da; personelin nitelikleri, atanmasi,
0zluk isleri gibi konularin miinhasiran kanunla dizenlenmesi gerektigi konusunda
Uyeler arasinda bir oybirligi oldugu séylenebilir: “bu kadrolarda istihdam edilecek
personelin nitelikleri, atanmalari, ézliik isleri gibi onlarin statiilerine yénelik husus-
lar dogrudan idarenin teskilat yapisi, kurulus ve gérevleri ile ilgili ve onlarin zorunlu
bir unsuru olmayip aslen ve esasen Anayasa’nin 128. maddesinin ikinci fikrasi bag-
laminda kamu hizmeti gérevlilerinin hukukunu ilgilendiren, baska bir deyisle perso-
nel rejimine iliskin meseleler oldugundan Anayasa’da CBK’larla diizenlenecegi ézel
olarak éngériilen konular kapsaminda kalmamaktadir.”***

Nitekim, memurlar ve diger kamu gorevlilerinin niteliklerine, atanmalarina,
atanma usuliine iliskin hususlar dizenleyen (md.104/9 kapsaminda olmamak
kaydiyla) CBK hikiimleri genellikle md.104/17'nin Uglinci ctmlesine aykiri
olduklari gerekgesiyle oybirligi ile iptal edilmektedir.** Ayni sekilde bu kapsam-
daki kamu gorevlilerinin 6zlik islerini diizenleyen CBK’lar da md.104/17’nin
ticlincli cimlesine aykiri olduklari icin iptal edilmektedir.*”

% Brnek olarak bkz. AYM, E 2020/29 K 2022/155, 13.12.2022, §31-34 ve karsi oy yazilari. Ben-
zer yonde bkz. AYM, E 2020/48 K 2023/11, 25.01.2023, §105-107 ve karsi oy yazilari; AYM, E
2021/89 K 2024/8 18.01.2024 karsi oy yazilari; AYM, E 2019/111 K 2023/63, 05.04.2023,
§214-218, §239-243 ve karsi oy yazilari.

AYM, E 2019/111 K 2023/63, 05.04.2023, §207.

Ornegin kapatilan Giimriik ve Ticaret Bakanligi ile Ekonomi Bakanlig’nda ihracati Gelistirme
Uzmani ile Avrupa Birligi Uzmani ve Avrupa Birligi Uzman Yardimcisi olarak gorev yapan per-
sonelin, Ticaret Bakanlhgina ilgisine gore ihracat Genel Miidirligii ile Avrupa Birligi ve Dis
iliskiler Genel Miidirligiinde gérev yapmak {izere ayni unvanlarla atanmasini éngéren CBK
kurali md.128/2 kapsaminda kanunla diizenlenmesi gereken bir konuyu diizenledigi gerekge-
siyle iptal edilmistir. AYM, E 2021/90, K 2022/108, 28.09.2022, §63-67. Ayrica bkz. AYM, E
2018/123 K 2022/138, 09.11.2022, §134-16, AYM, E 2018/120 K 2023/171, 11.10.2023, §52-
57; AYM, E 2018/118 K 2023/180, 26.10.2023, §78-83, §86-92; AYM, E 2019/113 K
2023/198, 30.11.2023, §11-17; AYM, E 2020/66 K 2023/199, 30.11.2023, §53-58.

Ornek olarak bkz. AYM, E 2018/123 K 2022/138, 09.11.2022, §78-79; AYM, E 2020/7 K
2022/146, 30.11.2022, §48, AYM, E 2023/72 K 2023/75, 04.05.2023, §22; AYM, E 2022/114 K
2023/83, 04.05.2023, §20; AYM, E 2023/120 K 2023/128, 26.07.2023, §6-10 vb.
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¢. Miinhasiran Kanunla Diizenleme Ongéren Diger Anayasa Hiikiimlerinin
CBK’lara Uygulanmasinda Ortaya Cikan Gériis Ayriliklari

Yukarida da belirttigimiz Gzere, md.123 ve md.128 hikimleri disinda da
Anayasanin bircok maddesinde kanunla diizenleme 6ngoren hikiimler bulun-
maktadir. Dolayisiyla Giglincl sinirlama kuralinin uygulamasinda bu hikimler
de 6nemli bir yere sahiptir. Nitekim bu kapsamdaki birgok madde CBK denetim
kararlarina konu olmustur.

Ornegin merkezi yénetim biitcesine dahil kamu kurum ve kuruluslarinin
mali kaynaklarini hangi usul, esas ve ilkeler ¢ercevesinde kullanacagini belirle-
yen diizenlemeler, biitcenin uygulanmasiyla ilgili bir mesele oldugu gerekcesiy-
le md.161 kapsaminda kanunla diizenlenmesi gereken bir konu olarak nitelen-
dirilmis, bu yénde diizenleme getiren CBK’lar iptal edilmistir.'*

Anayasa md.140, 6zellikle adli ve idari yargi mensuplarinin gesitli idari go-
revlere atanmalarina iliskin dizenlemeler s6z konusu oldugunda giindeme
gelmis, AYM, boylesi durumlarda s6z konusu yargi mensuplarinin idari gorev
ylurattikleri séylenebilse de hala hakim ve savci sifatini korumaya devam ettik-
leri bu nedenle md.140 hiikiimlerine tabi olduklari degerlendirmesini yapmis-

tir'®

CBK denetim kararlarina birka¢ kez konu olmus bir diger madde ise
md.130’dur. Ozellikle, Universitelerin teskilatlanmasi, 6gretim Uyeleri veya
yOneticilerinin atanmalari, atanma usulleri, sartlari, gérev ve yetkileri gibi hu-
suslarda diizenleme getiren CBK’larin md.130’daki miinhasir kanun alanina
miidahale ettigi iddiasi ile glindeme gelen bu maddeye iliskin verilen kararlar
da kimi zaman oybirligi ile alinirken, kimi zaman goris ayriliklari ortaya ¢ikmak-
tadir."*® Ancak ozellikle bir karar oldukga dikkat cekici ve tartismali bir karar
olarak gorilmustir.

14 AYM, E 2019/111 K 2023/63, 05.04.2023, §57-64; AYM, E 2021/25 K 2023/104, 31.05.2023,
§11-19; AYM, E 2020/46 K 2023/149, 13.09.2023, §26-34, 37-40; AYM, E 2020/52 K
2023/223, 27.12.2023, §44-54. Muhterem ince, bu kararlarda, s6z konusu diizenlemelerin
bitceyi etkileyen nitelikte olmadigi md.161 kapsaminda diizenlemeler getirmedigi gerekge-
leriyle gogunluk goriistine katilmadigini belirterek karsi oy vermistir.

AYM, E 2018/118 K 2023/180, 26.10.2023, §102-108, §137-140, §195-201; AYM, E 2020/65 K
2023/187, 08.11.2023, §88-90.
Bkz. AYM, E 2020/58 K 2021/19, 18.03.2021, §16-20; AYM, E 2020/71 K 2021/33,

29.04.2021, §16-20; AYM, E 2020/65 K 2023/187, 08.11.2023, §40-43; AYM, E 2018/118 K
2023/180, 26.10.2023, §60-65.
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Rektor atanmak icin gerekli olan “en az t¢ yil” profesorliik yapma sartindaki ti¢
yillik stire kuralini kaldiran CBK diizenlenmesinin iptali isteminin inceledigi kararda,
rektériin md.104/9 kapsaminda “Ust kademe kamu yoneticisi” olmasi nedeniyle
md.104/9, md.128/2 ve md.130 hiikimleri birlikte degerlendirilmistir. AYM cogun-
lugu soz konusu dizenlemeyi md.104/9 kapsaminda degerlendirmistir: “Kural, bir
kamu gérevi olan rektérliige atanma igin aranan sartlara/niteliklere iliskin oldu-
gundan hem kamu hizmetlerine girme hakkinin uygulanmasina dair, hem de Ana-
yasa’nin 130. maddesinin altinci fikrasi baglaminda miinhasiran kanunla yapiimasi
gereken bir diizenleme niteligi tasimaktadir. / Bununla birlikte Anayasa’nin 104.
maddesinin dokuzuncu fikrasinda (st kademe kamu yéneticilerinin atanmalarina
iliskin usul ve esaslarin CBK ile diizenlenecegdi ayrica ve agik¢a ifade edilmistir. Bas-
ka bir ifadeyle, anilan konu Anayasa’nin 6zel olarak CBK ile diizenlenebilecegini
6ngordiigii konulardandir. Diger yandan belirli bir kamu gérevine atanma igin ara-
nan nitelikler de atama usul ve esaslarinin bir unsuru oldugundan (ist kademe ka-
mu yéneticilerinin bu gérevlere atanmasinda aranacak niteliklerin CBK ile diizen-
lenmesi miimkiindiir. Dolayisiyla list kademe kamu yéneticilerinin niteliklerinin
belirlenmesine iliskin diizenlemeler Anayasa’nin 104. maddesinin dokuzuncu fikra-
styla baglantili olarak anilan maddenin on yedinci fikrasinin ikinci ve lgtincii ciimle-
lerine aykirilik olusturmayacaktir.”*"’

Karsi oy veren Uyeler ise, her ne kadar md.104/9’da yer alan diizenleme
md.128/2’nin istisnasini teskil ediyor olsa da, Anayasanin 130’uncu maddesin-
deki diizenlemenin de dikkate alinmasi gerektigini ileri stirmustiir. Md.130’daki
diizenlemenin, md.104/9’daki yetkinin bir nevi siniri oldugu; Anayasa koyucu-
nun, Gniversitelerin 6zerkligini dikkate alarak (rektér atamasina iliskin usul ve
esaslari da icerecek bicimde) maddede belirtilen konularin kanunla diizenlen-
mesini 6ngordigil, bu bakimdan séz konusu CBK’nin, md.130 ile baglantili ola-
rak miinhasiran kanunla diizenlemesi gereken bir konuyu dizenledigi icin iptal
edilmesi gerektigi ifade edilmistir.'**

Anayasanin kanunla diizenleme 6ngoren diger bazi maddeleri de (47, 144,
127, 135, 126, 142 gibi) tglinct sinirlama kurah kapsaminda tartismalara ve
iptal kararlarina konu olmustur.' Elbette bunlara, temel hak ve hiirriyetlerle

Y7 AYM, E 2018/149 K 2022/163, 29.12.2022, §167-168.

18 AYM, E 2018/149 K 2022/163, 29.12.2022, Ziihtii Arslan, Hasan Tahsin Gokcan, Engin Yildi-
rim, Yusuf Sevki Hakyemez, Selahaddin Mentes karsi oy yazilari.

"9 Ornek olarak bkz. AYM, E 2020/65 K 2023/187, 08.11.2023, §6-11 karsi oy yazilari; AYM, E
2019/30 K 2023/227, 28.12.2023, §198-203; AYM, E 2020/52 K 2023/223, 27.12.2023, §24-
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iliskisi nedeniyle ikinci sinirlama kuralina aykiri bulunan CBK’lara dair kararlarin
da bir bolimiini eklemek gerekir. Zira temel hak ve hirriyetleri sinirlayan nite-
likteki tim diizenlemeler md.13’te dngorilen kanunilik ilkesine de aykiri ola-
caktir.

IV. ‘Kanunda Agik¢a Diizenlenen Konularda CBK Cikarilamaz’ Kuralinin Gri
Alanlan

Anayasanin 104’Gncid maddesinin 17’inci fikrasinin dérdiinct ciimlesine
gore “Kanunda agikca diizenlenen konularda Cumhurbaskanhgi kararnamesi
¢cikarilamaz.” Yeni CBK diizenlemesi glindeme geldiginde, bu sinirlama kural da
anlam icerigi muglak oldugu gerekgesiyle elestirilmis ve “kanunda acik¢a di-
zenlenen konu” ifadesinin anlamini ve kapsamini belirlemenin zorluguna vurgu
yapilmistir.**

Gergekten de, su iki soruya da net ve tartismasiz bir cevap vermek zordur
ama bu sorulara bir cevap vermeden kurali uygulamanin da imkani yoktur: 1)
Hangi hallerde bir konunun kanunla diizenlendigini sdyleriz; yani bir konu ne
sekilde, ne diizeyde, ne bakimlardan ele alindiginda dizenlenmis olur? 2)
“Acikc¢a diizenlenmek” ne demektir; bir konu ne kadar ayrintili diizenlendiginde
“acikga” dlizenlenmis olacaktir?

GUnUmuzde kanunla dizenlenmemis bir konu bulmak oldukca zordur.
Teknolojik ve bilimsel gelismelerin ortaya ¢ikardigl bazi hususlar kisa bir sireli-
gine diizenlenmemis alanlar olarak kalabiliyor olsa da toplumsal yasamdaki
hizli degisim ve donlisimin bir dayatmasi olarak bu konular da ¢ok gecmeden
kanunla diizenlenmekte, bosluklar doldurulmaktadir. Dolayisiyla, eger “kanun-
da acikca diizenlenme” ifadesini “bir konunun kanuna konu edilmesi” gibi genis
bir anlamda ele alirsak, Cumhurbagkaninin CBK ile diizenleyebilecegi pek fazla
bir konu kalmayacaktir. Ancak bu, Anayasa koyucunun amaci ile pek uyumlu bir
yorum olmayacaktir. Buna karsilik, “kanunda agik¢a diizenlenme” ifadesini,
“kanunun bir konunun tim ayrintilarini en ince detaylarina kadar diizenlemis
olmas!” hali olarak yorumlarsak, o zaman Cumhurbaskaninin diizenleme yetkisi
ugsuz bucaksiz bir alana karsilik gelecek ve yasama organi bir bakima bypass
edilmis olacaktir. Bu yorum, yasama yetkisinin asliligi ve devredilmezligi ilkeleri

28; AYM, E 2018/118 K 2023/180, 26.10.2023, §174-178, §220-226, §240-249, §312-316;
AYM, E 2018/134 K 2021/13, 03.03.2021, §81-85 karsi oy yazilari.

Bu konudaki tartismalar igin bkz. Gézler (n7) 1002-1003; Can (n4) 147-149; Yilmaz (n6) 251-
252; Kiigtik/Dogan (n87) 22; Yayla (n87) 1618-1620.
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ve elbette, kuvvetler ayriligi ilkesi ile catisan sonuclar doguracaktir. “Kanunda
actk¢a dizenlenmis olma” halinin bu iki ug¢ noktanin arasinda bir yere karsilik
gelmesi gerekir. Ama nereye? Bir konu ne kadar ayrintili dizenlendiginde
“acikga” diizenlenmis olur? “Kanunda diizenlenmis olmak” ile “kanunda agikga
diizenlenmis olmak” arasindaki fark nasil belirlenecektir? Bu sorulara doktrinde
cesitli cevaplar verilmeye calisiimis olsa da, sinirlama kuralinin nihai anlaminin
AYM Kkararlari ile sekillenecegi aciktir.

A. “Kanunda Agikga Diizenlenen Konu” ifadesinin AYM’ce Yorumu ve
Uygulanmasi

AYM bugine kadar verdigi kararlar ile kuralin nasil uygulanacagina dair
genel bir cerceve olusturmus; hatta ilk kararlarindan baslayarak,
md.104/17’nin d6rdlincu climlesindeki sinirlama kuralinin nasil uygulanacagina
dair temel esaslari formiile eden kararlar vermistir: Konuya iliskin yayinlanan ilk
kararda, kuralin uygulanma esaslari séyle acgiklanmistir:

“Anayasa’nin 104. maddesinin on yedinci fikrasinin dérdiincii ciimlesinde
“Kanunda acgik¢a diizenlenen konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikari-
lamaz” denilmistir. Buna gére éncelikle CBK’larin anilan Anayasa hiikmi yé-
niinden yapilacak denetiminde karsilastirmaya esas olabilecek, daha 6nce ¢ika-
rilmis bir kanun olup olmadiginin tespit edilmesi gerekir. Sonrasinda ise -béyle
bir kanun varsa- incelenen CBK kuralinin kanunun acikca diizenledigi konuyu
diizenleyip diizenlemedigi belirlenmelidir. Bu degerlendirme yapilirken énce
ilgili kanunun CBK ile diizenlenen alanda hiikiim ifade edip etmediginin belir-
lenmesi, ardindan da kanundaki diizenlemenin acik olup olmadiginin tespit
edilmesi gerekir.”***

Sonraki kararinda** ise, séz konusu kuralin nasil uygulanacagini izaha yo-
nelik, yukaridaki aciklamanin devamina su cimle eklenmistir: “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 gbsterge olacaktir.”

Bu agiklamalardan yola ¢ikarak, md.104/17’'nin dordinci cimlesinde yer
alan kurali uygularken izlenecek olan adimlari soyle siralayabiliriz:

B1AYM, E 2018/125 K 2020/4, 22.01.2020, §24.
52 AYM, E 2019/31 K 2020/5, 23.01.2020, §17.
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(1) Oncelikle s6z konusu CBK’nin diizenledigi konuyu diizenleyen bir kanun
olup olmadigini tespit etmek gerekecektir.

(2) Boyle bir kanun var ise, bu kanunun, CBK'nin diizenledigi konuyu “acik-
¢a” dizenleyip diizenlemedigi arastirilacaktir. Burada “acikca” diizenlemenin
var olup olmadigi konusunda mahkemenin gelistirdigi test sudur: “S6z konusu
CBK kurali olmasaydi, o CBK kuralinin diizenledigi hususa, ilgili kanun hiikmii
uygulanabilir miydi?” Eger bu soruya “evet CBK olmasa da kanun hiikmi o ko-
nuya uygulanabilir” cevabini verebiliyorsak, o zaman ortada “acik¢a” diizen-
lenmis bir konu vardir. Eger “hayir kanun hikmi bu konuya uygulanabilir bir
hikim degildir” diyorsak, o zaman ortada “kanunda acgik¢a diizenlenmis bir
konu” yoktur demektir.

AYM, kuralin uygulanmasina iliskin ortaya koydugu bu formill ilk kez
23.01.2020 tarih ve E.2019/31, K.2020/5 sayili kararinda uygulamistir:

(28) numarah CBK ile (1) numarali Cumhurbaskanhg Teskilati Hakkinda
CBK’nin 287. Maddesinde degisiklik yapiimistir. Bu maddeye eklenen, iptali
istenen (2) numarali fikra séyledir: “Tiirkiye’nin tanitimina yénelik yurtdisinda
yapilacak mal ve hizmet alimlarinda alim yapilacak olan (ilkedeki piyasa sartla-
rinin gerektirmesi ve 6nemli fiyat avantaji saglanmasi halinde, sézlesmesinde
belirtilerek, Kiiltiir ve Turizm Bakaninin onayi ile yiiklenme tutarinin tamamina
kadar yiikleniciye biitce disi avans olarak én édeme yapilabilir. Bakan onayinda
teminat alinip alinmayacadi ayrica belirtilir. On édemeye iliskin usul ve esaslar
Bakanlik¢a ¢ikarilacak yonetmelik ile belirlenir.”

AYM iptali istenen bu fikranin, md.104/17’nin dérdiinci ciimlesine aykiri
olup olmadigini denetlerken, yukarida agikladigimiz iki asamali incelemeyi
yapmistir: Oncelikle “biitce disi avans” konusunu diizenleyen bir kanun olup
olmadigini arastirmis ve 5018 sayili Kanun’un “On édeme” baslikli 35. Madde-
sinde, butge disi avans 6denebilmesinin hikiim ve sartlarinin genel olarak di-
zenlendigini tespit etmistir. S6z konusu maddenin ikinci fikrasinda, iptali iste-
nen CBK kuralinin diizenlemis oldugu konuya dogrudan uygulanabilecek bir
hikmin yer aldigini (yani CBK kurali olmasa idi CBK'nin diizenledigi duruma
uygulanabilecek bir kanun hikmi bulundugunu) belirlemistir: “Sézlesmesinde
belirtilmek ve yiiklenme tutarinin yiizde otuzunu gegmemek (izere, yiiklenicile-

re, teminat karsili§inda biitce disi avans 6denebilir”.**?

53 AYM, E 2019/31 K 2020/5, 23.01.2020, §18-19.
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Kanunun ilgili diger maddeleri ile birlikte degerlendirildiginde “Bu hiikim
CBK kuralinin iliskili oldugu Bakanlk da dahil olmak lizere tiim kamu kurum ve
kuruluslarinin yurt ici ve yurt disi blitge disi avans édemelerinin hiikiim ve sart-
larini diizenlemektedir.” sonucuna ulagan AYM, kanunun agik¢a diizenledigi bir
konuda CBK cikarildigi gerekgesiyle, dava konusu CBK hiikminin iptaline karar
vermistir: “Buna gére dava konusu CBK kuralinin olmamasi durumunda Tiirki-
ye’nin tanitimina iliskin olarak yurt disinda yapilacak mal ve hizmet alimlarinda
anilan Kanun hiikmiiniin uygulanacadi ac¢iktir. Bu ¢ercevede kanunun agik¢ca
diizenledigi bir konuda diizenleme yapan CBK kuralinin Anayasa’nin 104. mad-
desinin on yedinci fikrasinin dérdiincii ciimlesine aykiri diizenleme getirdigi
anlasiimaktadir.”***

Belirtmek gerekir ki AYM bu karari 8’e 8 oyla (yani Baskanin oyunun getir-
digi Ustinlik ile) almis, karsi oy kullanan lyelerden altisi karsi oy yazilarinda
“kanunda acik¢a dizenlenmis olma” ifadesini CBK cikarma yetkisini oldukca
genisleten bir perspektifle yorumlamistir.

Bu Uyelere gore md.104/17’'nin dordiincli climlesinde yer alan sinirlama
kuralinin amaci “kanunla diizenlenmis bir konuda farkli hiikiimler getirebilecek
bir CBK’nin ¢ikarilmasina izin vermemek suretiyle ayni konuya iliskin iki norm
tiri arasinda olusabilecek hiikiim ¢atismasinin énlenmesidir.” Dolayisiyla, bu
kurali (konu genis bir kavram oldugundan) herhangi bir konunun kanunla di-
zenlenmesinden sonra, artik ayni konuda baska bir hususun bile olsa CBK ile
diizenlenemeyecegi biciminde anlamamak gerekir; boylesi bir yorum “kanunla-
rin herhangi bir sekilde az veya ¢ok temas ettigi hicbir konuda CBK ile hicbir
sekilde diizenleme yapilamayacagi anlamina gelir.” Bu bakimdan “kanunda
acikca diizenlenen konularda CBK ¢ikarildigindan séz edilebilmesi icin CBK kura-
linin kanunun diizenleme alanina girerek onun hiikiim ve sonuglarindan farkl
bir diizenleme éngérmesi gerektiginin kabul edilmesi gerekir.”*

Ozellikle yukaridaki son ciimleden anlasiimaktadir ki, karsi oy veren (iyele-
re gore, kanunda agik¢a diizenlenen bir konunun bulunup bulunmadig tespit
edilirken yine iki asamali bir inceleme yapilacaktir. Ancak “agik¢a” dizenleme
olup olmadiginin tespitinde ¢ogunlugun uyguladig testten farkli bir test uygu-
lanacaktir. Bu Uyelere gore, ikinci adimda yapilmasi gereken, kanun hikmu ile
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Ibid, §20.

Ibid, Muammer Topal, Kadir Ozkaya, Ridvan Giileg, Recai Akyel, Yildiz Seferinoglu ve Sela-
haddin Mentes karsi oy yazisi.
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CBK hikmiiniin ayni konuda farkl diizenlemeler getirip getirmedigini yani iki
normun gatisan hiikiimler igerip icermedigini belirlemektir. Eger iki norm ayni
konuyu diizenliyor ama farkh hilkim ve sonuglar doguran iceriklere sahip degil-
lerse, (yani iki norm icerigi itibariyle birbiriyle uyumlu ise) dérdinci cimleye
aykirilik s6z konusu olmayacaktir. Eger iki norm arasinda bir farkllik/catisma
s6z konusu ise bu durumda s6z konusu CBK doérdiincl ciimleye aykiri bulunabi-
lecektir.

Belirtmek gerekir ki, AYM’nin sonraki kararlarinda da dordiinct climledeki
kural, ilk kararda ortaya konulan esaslar gercevesinde uygulanmaya devam
etmistir. Ancak dikkat ceken nokta, bu kararlarin hicbirisinde dérdiinct cimle-
nin bu uygulanis bigcimine itiraz edilmemistir.

Ornegin Kalkinma Ajanslari Yénetim Kurulunu diizenleyen maddenin ikinci
fikrasi sonunda yer alan “Uyeler toplantilara bizzat katilmak zorunda olup vekil
ile temsil edilemezler” cimlesinin denetlendigi kararda, bu kural ile ayni konu-
yu diizenleyen kanun olup olmadigi incelenmis ve kurulun lyelerinden olan
valinin iliskin 5302 sayili Kanun’un 32. maddesi hiikmu geregi gérev ve yetkile-
rinden bir kismini vali yardimcisina, yoneticilik sifati bulunan il 6zel idaresi go-
revlilerine ya da kaymakamlara devretmesinin mimkin kilindigi; kurulun bir
diger lyesi olan belediye baskaninin ise 5393 sayili Kanun’un 42. maddesi uya-
rinca gorev ve yetkilerinden bir kismini yoneticilik sifati bulunan belediye go-
revlilerine devredebileceginin dizenlendigi tespit edilmistir. Bu dogrultuda
“Buna gére dava konusu CBK kuralinin olmamasi durumunda valinin ve beledi-
ye baskaninin ajansin yénetim kurulu toplantilarina katiimina ve buradaki
temsiline iliskin olarak 5302 sayili Kanun’un 32. maddesi ile 5393 sayili Ka-
nun’un 42. maddesi hiikiimlerinin uygulanacadi agiktir.” sonucuna ulasan AYM,
oybirligi ile, duzenlemenin md.104/17'nin dérdiinci cimlesine aykiri olduguna
karar vermistir.'*®

56 AYM, E 2021/99 K 2022/119, 13.10.2022, §20-23. Ayrica bkz. AYM, E 2020/4 K 2022/147,
30.11.2022, §96-99. AYM, E.2020/34 K 2023/25, 16.02.2023, §6-16, §19-29; AYM, E 2020/89
K 2023/85, 04.05.2023, §9-15; AYM, E 2023/7 K 2023/150, 13.09.2023, §36-38, §41-43; AYM,
E 2018/128 K 2023/159, 28.09.2023, §49-58, §77-81, §106-111; AYM, E 2019/111 K 2023/63,
05.04.2023, §332-337; AYM, E 2018/134 K 2021/13, 03.03.2021, §49-53; AYM, E 2020/5 K
2022/115, 13.10.2022, §23-28; AYM, E 2020/29 K 2022/155, 13.12.2022, §11-16; AYM, E
2018/120 K 2023/171, 11.10.2023, §63-67; AYM, E 2018/118 K 2023/180, 26.10.2023, §98-
100, §107-108, §369-370; AYM, E 2019/30 K 2023/227, 28.12.2023, §204-209; AYM, E
2021/38 K 2024/25, 01.02.2024, §12-16, §130-133; AYM, E 2022/69 K 2024/27, 01.02.2024,
§17-21.
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“Kanunda acgik¢a dizenlenmis olan konularda CBK ¢ikarilamayacagi” yo-
nindeki kuralin uygulanma yéntemi konusundaki itirazlar sonraki kararlarda
acitkca yinelenmemis olsa da, kuralin somut olaya uygulanmasi noktasindaki
yorum ve gorUs ayriliklar timiyle ortadan kalkmig degildir.

Ornegin “375 sayili Kanun Hiikmiinde Kararnamenin ek 26’nci maddesine
gore calistirilan personel mezkiir madde kapsaminda ayni kamu kurum ve kuru-
lusunda toplamda iki yildan daha uzun stire istihdam edilemez.” seklindeki CBK
kuralini denetleyen AYM, bu kural ile, istihdam edilecek s6zlesmeli personelin
pozisyonlarinin ihdasina ve istihdam siresine iliskin usul ve esaslarin belirlen-
digini; oysa bu konularda 375 sayili KHK’nin ek 26. maddesi hiikiimlerinin uygu-
lanacagini yani konunun zaten bir kanunda acikca diizenlenmis oldugunu tespit
ederek iptal karar vermistir.”” Uc liye bu karara karsi oy vermis, cogunlukca
CBK’nin diizenlemis oldugu konuyu diizenledigi kabul edilen 375 sayili KHK'nin
ek 26. Maddesi icerisinde istihdam edilecek personelin siire durumuna iliskin
KHK’da acik¢a bir limit ortaya konulmadigi gibi konuya dair bir cerceve dahi
cizilmedigi ifade edilerek, dordiincii cimlede yer alan sinirlama kuralina aykiri-
Ik bulunmadigl yéniinde géris bildirmistir."®

Tersine bir 6rnek vermek gerekirse: DDK'nin amaclari arasinda “kamu ku-
rum ve kuruluslarindaki Teftis Kurullari ile sorusturmacinin faaliyet, yetki, gérev
ve sorumluluk esaslarini diizenleme” amacina yer veren CBK kuralini denetle-
yen AYM, oycoklugu ile s6z konusu kuralin dérdiinci cimleye aykiri olmadigina
karar vermis*®’; bazi lyeler ise kuralin kanunda agik¢a diizenlenen bir konuyu
dizenledigi gerekgesiyle karsi oy kullanmistir: “Kuralin kapsamina giren kamu
kurum ve kuruluslarinin kanunlarinda teftise ve sorusturmacilara iliskin ¢ok
sayida hiikiim bulunmaktadir. S6zgelimi 2547 sayil Yiiksek6gretim Kanunu’nun
Dérdiincii Béliimi (m. 53-54) sorusturma siireglerine ve sorusturmacilarin gé-
rev ve yetkilerine dair diizenlemelere yer vermektedir.”**

7 AYM, E 2020/28 K 2022/156, 13.12.2022, §17-22.

AYM, E 2020/28 K 2022/156, 13.12.2022, Ridvan Giileg, Basri Bagci, Muhterem ince karsi oy
yazisi. Benzer yonde karsi oylar igeren iptal kararlari igin ayrica bkz. AYM, E 2020/34 K
2023/25, 16.02.2023, §32-35 ve karsi oy yazilari; AYM, E 2018/120 K 2023/171, 11.10.2023,
§10-23, §97-102 ve Muhterem ince karsi oy yazisi; AYM, E 2021/38 K 2024/25, 01.02.2024,
§37-41 ve karsi oy yazilari.

AYM, E 2018/121 K 2021/84, 11.11.2021, §32-33.

AYM, E 2018/121 K 2021/84, 11.11.2021, ZihtU Arslan karsi oy yazisindan. “Bu baglamda ilk
akla gelenler olarak iniversiteler, Tiirkiye Radyo ve Televizyon Kurumu ve kamu kurumu nite-
ligindeki meslek kuruluslarinin kurulus kanunlarina bakildiginda bu kuruluslarin Teftis Kurul-
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Dordinci cimledeki sinirlama kuralinin somut olaya uygulanmasinda or-
taya cikan yorum farkliliklarina iliskin &rnekler artirilabilir.***

B. Dordiincii Climlede Ongoriilen Sinirlama Kural ile iliskili Diger Hususlar

CBK’larla ilgili diizenlemeler ilk gindeme geldiginde, dérdiinct sinirlama
kurali ile ilgili doktrinde tartisilan sorulardan birisi de bu cliimlede gegen “ka-
nun” ifadesinin KHK’lar1 da kapsayip kapsamadigi olmustur. Yani “bir konu KHK
ile acikca diizenlenmis ise, o konuda CBK cikarilabilir mi?” sorusu da AYM ka-
rarlari ile acikliga kavusmasi beklenen sorular arasinda yer almistir. Mahkeme
¢cok gegcmeden bu soruya acik ve net bir cevap vermistir.

Oncelikle belirtmek gerekir ki, AYM zaten 6771 sayili Kanun &ncesi do-
nemde, Anayasada “kanunla” dlizenlenecegi belirtilen konularin KHK ile de
dizenlenebilecegi yoniinde ictihat olusturmustur. AYM’ye gore, “ancak kanun-
la” dizenlenecegi belirtilen konular harig, “kanunla” dizenlenecegi belirtilen
konular kanun hilkmiinde kararnameler ile de diizenlenebilir."> AYM’nin bu
ictihadindan hareketle, “kanunda acik¢a diizenlenen konularda CBK cikarila-
maz” hikmiinde yer alan “kanun” kavramini, KHK’lari da icerecek bicimde yo-
rumlamak gerektigi doktrinde genel kabul géormustir. Nitekim CBK’lara iliskin
ilk kararlarinda AYM bu 6ngoriyi hakli ¢cikarmis ve 6nceki ictihadini stirdiir-
mistur: “KHK’larin Anayasa’nin miilga hiikiimlerinde belirtilen nitelidi, ... getiri-
lis amaci, Anayasa Mahkemesinin KHK’larla ilgili ictihadi ve uygulama dikkate

lari ile sorusturmacinin faaliyet, yetki, gérev ve sorumluluk esaslarini detayli bicimde diizen-
leyen kurallara rastlamak miimkiindiir. Bu konuda sadece birka¢ érnek olarak 2547 sayili
Yiiksekégretim Kanunu’nun 53. maddesinde, 2954 sayili Tiirkive Radyo Televizyon Kanu-
nu’nun 56. maddesinde ve 1136 sayili Avukatlik Kanunu’nun 134-162 arasi maddelerde konu
ile ilgili detayli diizenlemelerin yer aldidi ilk bakista géze ¢arpmaktadir. Bu nedenle dava ko-
nusu bent ile Cumhurbaskanligi Kararnamesi esasinda kanunda agikga diizenlenen konularda
diizenleme yapmis olmasi nedeniyle dava konusu Cumhurbaskanlid§i Kararnamesi hiikmiinin
ayni zamanda Anayasa’nin 104. maddesinin on yedinci fikrasinin dérdiincii ciimlesine de ay-
kiri oldugundan iptali gerekmektedir.” Yusuf Sevki Hakyemez karsi oy yazisindan.

AYM, E 2018/134 K 2021/13, 03.03.2021, §86 ve karsi oy yazilari; AYM, E 2018/149 K
2022/163, 29.12.2022, §137, §170-171 ve karsi oy yazilari; AYM, E 2021/25 K 2023/104,
31.05.2023, §42 ve karsi oy yazilari; AYM, E 2020/65 K 2023/187, 08.11.2023, §12-13 ve karsi
oy yazilari; AYM, E 2019/111 K 2023/63, 05.04.2023, §36 ve karsi oy yazilari.

“Anayasa’'nin herhangi bir maddesinde kanunla diizenlenecegi 6ngériilen bir konunun, Ana-
yasa'nin 91. maddesinin birinci fikrasinin agikg¢a yasakladigi hiikiimler ile ilgili olmadik¢a ya
da Anayasa'nin 163. maddesinde oldugu gibi kanun hiikmiinde kararname ¢ikarilamayacagi
agtk¢a belirtilmedik¢e kanun hiikmiinde kararname ile diizenlenmesi Anayasa'ya aykirilik
olusturmaz.” AYM, E 2011/149 K 2012/187, 22.11.2012.
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alindiginda KHK’larin kanun hiikmiinde olduklari gériilmektedir. Dolayisiyla KHK
ile agik¢a diizenlenen bir konuda da Anayasa’nin 104. maddesinin on yedinci
fikrasinin dérdiincii ciimlesi uyarinca CBK ¢ikarilamamasi gerekir.”**

Dordinci sinirlama kurali ile ilgili glindeme gelen bir diger soru ise su ol-
mustur: kanunda acik¢a dizenlenen konuda CBK cikarilabilmesine imkan tani-
yan bir kanun hiikm ile dordiinci cimledeki kural etkisiz kilinabilir mi?

Bu soru da AYM tarafindan cevaplanmis ve AYM, dordiinci ciimlede 6ngo-
rilen sinirlama kuralinin kanuna eklenen bir hiikiim araciligiyla dahi asilamaya-
cagini kararlarinda agikga ifade etmistir:

Yukarida degindigimiz, idareye yurt disinda yapilacak mal ve hizmet alimlarin-
da yiklenme tutarinin tamamina kadar biitce disi avans olarak 6n 6deme yapabil-
me yetkisi veren CBK kuralinin denetlendigi kararda, konuyu diizenleyen kanunda
yer alan “llgili kanunlarin veya Cumhurbaskanhdi kararnamelerinin biitce disi avans
6denmesine iliskin hiikiimleri sakhdir’ seklindeki hikmiin CBK g¢ikariimasinin bir
dayanagi yapilip yapilamayacagi da tartisma konusu olmustur.

Bazi Uyeler, bu diizenleme nedeniyle, iptali istenen kuralin md.104/17’nin
dordiinci cimlesine uygun oldugu yoninde gorus bildirmistir: “5018 sayili Ka-
nun’un 35. maddesinin ikinci fikrasinin birinci ciimlesinde ...denilerek blit¢e disi
avans konusunda diizenleme yapilmis ise de ayni fikranin ikinci climlesinde ... hiik-
miine de yer verilerek bu konuda CBK ile diizenlenme alani sakli tutulmustur. Dola-
yistyla CBK’nin Kanun ile ayni konuda diizenleme getirdigi séylenemez.”**

“Anayasa’nin 6771 sayili Kanun’la degistirilmeden énceki halinden farkli
olarak yiiriitmeye iliskin konularda ilk elden diizenleme yapma yetkisinin kanu-
nun yani sira CBK’ya da taninmasi karsisinda, kanun koyucunun séz konusu
alanda diizenleme yapma yetkisini kullanmayi tercih etmeyip bu konuda CBK
koyucuya alan birakmasinda herhangi bir anayasal kural ve ilkenin ihlal edilme-
si s6z konusu dedildir.”**

AYM cogunlugu ise “Anayasa’nin kanunda acik¢a diizenlenen konularda
CBK ¢ikarma yetkisini tanimadigi dikkate alindiginda, kanun koyucunun anilan

163 AYM, E 2019/78 K 2020/6, 23.01.2020, §39. Ayrica bkz. AYM, E 2018/105 K 2020/30,
12.06.2020; AYM, E 2018/134 K 2021/13, 03.03.2021, §49 vb.

164 AYM, E 2019/31 K 2020/5, 23.01.2020, Serdar Ozgiildiir ve Burhan Ustiin karsi oy yazisindan.

165 AYM, E 2019/31 K 2020/5, 23.01.2020, karsi oy veren diger alti Gyenin ortak karsi oy yazisin-
dan.
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sekilde bir yetki tanimasi s6z konusu olamaz. Bu nedenle CBK hiikiimlerini sakl
tutan kanun hiikmii yukarida tespit edilen aykirihgi Anayasa’ya uygun hdle
getirmemektedir.”**® sonucuna varmistir.'®’

Sonug

Cumhurbaskanina taninmis olan CBK ¢ikarma yetkisi, konu bakimindan si-
nirlandiriimig bir yetkidir. Anayasanin gesitli maddelerinde CBK g¢ikarma yetkisi-
nin kapsamini ve sinirlarini bicimlendiren kurallar bulunsa da, CBK ¢ikarma
yetkisinin sinirlarina iliskin temel esaslar Anayasa tarafindan 104’lincii madde-
nin 17’inci fikrasinin ilk dért climlesinde diizenlenmistir. Ancak her bir cimle,
dolayisiyla getirilen her bir sinirlama kendi icerisinde birtakim soru isaretlerini
ve belirsizlikleri barindirdigi icin ilk glinden itibaren elestirilmistir.

CBK c¢ikarma yetkisinin konu bakimindan sinirlarindaki belirsizliklerin -gri
alanlarin- cesitli nedenleri oldugu soylenebilir. Bu nedenlerden birisi, 2017
degisiklikleri yapilirken getirilen yeni hikiimler ile anayasada korunan hikim-
ler arasinda uyumlu bir sistematigin yeterince gozetilmemis olmasi; anayasa
degisikliginin, Turk anayasa hukukunu ve idare hukukunu bicimlendiren yerle-
sik ilke ve esaslar gozetilerek, anayasanin sistematigi icerisinde buttnlukli bir
perspektifle ve yeterince tartisilarak hazirlanmamis olmasidir.*® Ozellikle ida-
renin kanuniligi ilkesi ve kanunla dizenleme 6ngoren anayasa hiikimleri ile
CBK ile dizenleme 6ngoren anayasa hikimlerinin uyumlu bicimde, sorunsuz
sekilde yorumlanabilmesini gdzetecek 6zenli bir anayasa degisikliginin yapil-
mamis olmasi, CBK ¢ikarma yetkisinin sinirlarinin belirlenmesinde zorluklara yol
aciyor goriinmektedir. Bununla birlikte, timdiyle yeni bir islem tirinin yara-
tilmis olmasinin getirdigi kaginilmaz sorular ve sorunlar da oldugu, bazi belirsiz-
liklerin bundan kaynaklandigi ve zaman icerisinde giderilecegi de agiktir.

CBK g¢ikarma yetkisinin konu bakimindan sinirlarindaki gri alanlarin bir diger
nedeni ise, hig sliphesiz, yetkiyi sinirlamak tizere konulmus kurallarin anlam igerik-
lerindeki belirsizliklerdir. Baska bir ifadeyle, CBK ¢ikarma yetkisinin konu bakimin-
dan sinirlarini diizenleyen hiikimlerin bizzat kendileri daha yolun basinda ¢ok ge-

166 AYM, E 2019/31 K 2020/5, 23.01.2020, §21.

Bu konudaki ilk karar birbirine yakin oylarla ucu ucuna alinmis olsa da, benzer durumlar daha
sonra da AYM’nin 6niine gelmis, bu drneklerde AYM oybirligi ile ayni yonde karar vermeye
devam etmistir. Bkz. AYM, E 2020/5 K 2022/115, 13.10.2022, §27. Ayrica bkz. AYM, E
2020/29 K 2022/155, 13.12.2022, §15.

Benzer yonde gorusler i¢in bkz. Eren (n33) 16.
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nis gri alanlar yaratmis, bircok soru isaretini beraberinde getirmistir. Bu soru isaret-
lerinin ve muglakliklarin AYM igtihatlari ile giderilecegi ifade edilmistir.

Cumhurbaskanhgi kararnamesinin yedi yila yaklasan uygulamasinda 179 CBK
cikarilmis ve AYM tarafindan 90’in (izerinde CBK denetim karari yayinlanmistir. Bu
calismada incelenen kararlarin da gosterdigi lizere, gerek her bir sinirlama kuralinin
anlam igeriginin belirlenmesi gerekse Anayasanin ilgili maddeleri ile uyumlu bigim-
de bu kurallarin yorumlanmasi konusunda AYM kararlari sayesinde énemli bir yol
alinmig ve CBK gikarma yetkisinin konu bakimindan sinirlarina iliskin gri alanlarin bir
bolimu bu kararlar araciligiyla acikhga kavusturulmustur.

Bununla birlikte, CBK’larin konu bakimindan sinirlarinin tiimiyle agikliga ka-
vustugunu da sOylemek zordur. Zira hala yuriitme yetkisine iliskin konularin kap-
saminin belirlenmesinde, bir CBK kuralinin temel hak ve hurriyetlere iliskin yasak
alana girip girmediginin belirlenmesinde, bir konunun CBK ile diizenlenebilir alanda
mi yoksa miinhasiran kanunla diizenlenmesi gereken alanda mi kaldiginin belir-
lenmesinde ve bir CBK kuralinin kanunda acik¢a diizenlenmis bir konuyu diizenle-
yip dizenlemediginin belirlenmesinde belli noktalarda belirsizlikler vardir.

Bu belirsizlikler, en yalin bicimde, sinirlama kurallarinin somut vakalara uy-
gulanmasi asamasinda goriinir olmaktadir. Nitekim sinirlama kurallarinin yo-
rumlanmasi ve uygulanmasina dair belli noktalarda AYM {Uyeleri arasinda
Onemli gorus ayriliklarinin bulunmasi da gri alanlarin uygulamaya yansiyan
ornekleri olarak degerlendirilebilir.

CBK gikarma yetkisinin sinirlarina iliskin yorum ve yaklagim farkliliklari bazi ko-
nularda ¢ok derin gériinmektedir. Ozellikle cok yakin oylarla alinmis ve sinirlama
kurallarinin anlamini ve uygulanma bicimini belirleyen nitelikte kararlar agisindan
bu durum 6nemlidir. Clinkl bu demektir ki, mahkemede, 6rnegin iki Giyede, degi-
siklik olmasi halinde simdiye kadar olusturulan ictihadin tersi yonde kararlar pekala
cikabilir. Dolayisiyla agikliga kavusmus gibi gorlinen bazi alanlar da aslinda hala bir
Olclide gri alanda kalmaya devam etmektedir. CBK c¢ikarma yetkisinin sinirlarini
bicimlendiren birgok kararin oygokluguyla alinmis olmasi, bazi konularda alinmig
kararlarin kisa bir siire sonra degismesi gibi haller de CBK’larin konu bakimindan
sinirlarindaki gri alanlarin yansimalari olarak degerlendirilebilir.

Bununla birlikte, simdiye kadar olusmus ictihadin bircok konuyu aydinliga
kavusturdugu ve gelecek donemde de AYM'nin verecegi kararlarin belirsizlikle-
rin giderilmesine katki sunmaya devam edecegi aciktir.
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