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Ozet: 2017 yilinda yapilan Anayasa degisikligi ile Cumhurbaskanina,
Cumhurbagkanhgi Kararnamesi adi altinda, kanuna dayanma zorunlulugu
bulunmayan diizenleyici islem yapma yetkisi taninmistir. Bu degisikligin
yapilmasi ve ylrirlige girmesi sonrasi Cumhurbaskanlig Kararnameleri
doktrinde bircok ¢alismaya konu edilmistir. S6z konusu kararnamelerle
ilgili en cok tartisilan hususlardan biri Anayasa Mahkemesi denetiminin
nasil yapilacagi konusu olmustur. Anayasa Mahkemesi’nin Cumhurbas-
kanhgr Kararnamelerini denetledigi ilk (i¢ gerekceli karari 12.05.2020 ta-
rihli Resmi Gazete’de yaymlanmistir. Bu kararlar “ilk” olmalari bakimin-
dan bagh basina énem tagimaktadirlar. iki asamali bir denetim diizeni
6ngodren bu kararlar ayrica mahfuz alanlar meselesi ile ilgili net bir cevap
vermekte ve dzellikle kanunla acik¢a diizenlenmis konularda Cumhur-
baskanligr Kararnamesi ¢ikarilamayacagi kuralinin ne sekilde denetlene-
cegini belirlemektedirler. Bu ¢alisma, s6z konusu (g kararin incelenmesi
Gzerine edinilen ilk izlenimleri paylasmak amaciyla hazirlanmistir.
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Abstract: In 2017, a constitutional amendment granted the presi-
dent the authority to take regulatory acts under the name of Presidential
Decree which is not necessarily based on the law. After this amendment
and its entry in force, presidential decrees have been the subject of many
doctrinal studies. One of the most intriguing issues about these decre-
es was how would the Constitutional Court conduct its review. The first
three reasoned decisions of the Constitutional Court, which oversees
presidential decrees, was published in the Official Gazette of 12.05.2020.
These decisions are important in their own by being “first”. Establishing
a two-stage judicial review, they also provide a clear answer on the issue
of protected areas, and in particular, they determine how to control the
rule that no presidential decree can be issued on matters clearly regula-
ted by law. This study is prepared with the aim of sharing the first impres-
sions gained upon the examination of these 3 decisions.
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GIRIS

11.02.2017 tarihli Resmi Gazetede yayimlanan 6771 sayili 1982
Anayasasinin Bazi Maddelerinde Degisiklik Yapilmasma Dair
Kanun'un 09.07.2018'de ytrtrliige girmesi ile anayasal sistemimiz
degismis ve Cumhurbaskanligi Kararnamesi (CBK) hukuk diin-
yamiza girerek kisa zamanda bircok calismaya konu edilmistir.'
Anayasa’nin 148. maddesi uyarmca CBK'lar1 denetleme yetkisi Ana-
yasa Mahkemesi'ne aittir.? Anayasa Mahkemesi'nin merakla beklenen
ilk kararlar1 12.05.2020 tarihli Resmi Gazete’de yayimlanmis ve bu ka-
rarlarda doktrinde tartisilan birgok soruna heniiz deginilmemis olsa
da bazi sorulara cevap verilmistir.

Inceleme konusu birinci karar, Anayasa Mahkemesi'nin 22.01.2020
tarih ve E.2018/125, K.2020/4 sayili kararidir. Bu karar, Yiiksek As-
keri Suranmn Kurulus ve Gorevleri Hakkinda Cumhurbaskanligt
Kararnamesi'nin (8 numarali Kararname), “ Yiiksek Askeri Suranin sekre-
tarya hizmetlerini Cumhurbaskaninca belirlenecek merci yiiriitiir” seklindeki
6. maddesinde yer alan “...belirlenecek merci...” ibaresinin Anayasa’nin 2.
maddesine aykir1 oldugu gerekgesiyle iptali talebine iliskindir.

Ikinci karar, Anayasa Mahkemesi'nin 23.01.2020 tarih ve E.2019/31,
K.2020/5 say1il1 kararidir ve bu kararda iki talep incelenmistir. Birinci

Tiiketici olmamakla birlikte CBK’larla ilgili calismalara su 6rnekler verilebilir: Ar-
tuk Ardigoglu, “Cumhurbaskanligi Kararnamesi”, Ankara Barosu Dergisi, 2017/3,
s5.20-51; Yavuz Atar, “Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Hukuki Rejimi ve
Anayasalhk Denetimi”, Anayasa Yargisi Dergisi, 2019-36/1, ss.241-259; Abdurrah-
man Eren, “Anayasa Mahkemesinin Kanun Hitkmiinde Kararnamelere Iliskin Ic-
tihadir Dogrultusunda Cumhurbaskanlig1 Kararnamelerinin Degerlendirilmesi”,
Anayasa Yargist Dergisi, 2019-36/1, ss.1-72; Ozan Ergiil, “Yeni Rejimin Kodlar:
Cumhurba§kanhg1 Kararnameleri”, Giincel Hukuk, S.173, s5.30-32; Seref Iba, Ya-
sin Soyler, “Yeni Hiikiimet Sisteminde Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile Cum-
hurbagkan: Kararmin Nitelik Farki ve Hukuki Sonuglar1”, Anayasa Yargist Dergisi,
2019-36/1, 55.195-223; Yasin Soyler, Yeni Baskanlik Slstemmde Cumbhurbagkanlig1
Kararnamesi, Seckin Yayncilik, Ankara, 2018; Tolga Sirin, ”I§lemeyen Sistemlerin
Fonksiyonel Olmayan Yaniti: Cumhurba@kanhgl Kararnamesi”, Anayasa Hukuku
Derglst, Cilt.7, S.14, 55.289-356; Ozen Ulgen, Cumhurbaskanhgl Kararnameleri-
nin Niteligi ve Tiirleri”, GSUHFD, 2018/1, ss. 1-39; Turan Yildirim, “Idarenin Ka-
nuniligi Ilkesi Baglaminda Cumhurbaskanlig: Kararnamelerinin Anayasal Sinir1”,
Anayasa Yargist Dergisi, 2019-36/1, s5.293-314; Oktay Uygun, Egemen Esen (ed)
Cumhurbagkanlig Islemleri Hukuki Niteligi, Normlar Hiyerarsisindeki Yeri ve
Denetimi, On iki Levha Yayincilik, Istanbul, 2020.

Ki bu husus dahi elestiri konusu olmustur. Bkz: Ali D. Ulusoy, Yeni Ttirk Idare
Hukuku, Yetkin Yayinevi, Ankara, 2019, s5.298.
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iddia, 28 numarali Cumhurbaskanhgr Teskilatt Hakkinda Cumhur-
baskanlig1 Kararnamesinde Degisiklik Yapilmasina Dair Cumhurbas-
kanlig1 Kararnamesi'nin 2. maddesiyle, 1 numarali Cumhurbagskanlig:
Kararnamesi'nin 287. maddesine eklenen, “Tiirkiye'nin tanitimina yo-
nelik yurtdisinda yapilacak mal ve hizmet alimlarinda alim yapilacak olan
tilkedeki piyasa sartlarimin gerektirmesi ve dnemli fiyat avantaji saglamasi
halinde, sézlesmesinde belirtilerek, Kiiltiir ve Turizm Bakanmimin onay: ile
yiiklenme tutarimin tamamina kadar yiikleniciye biitce disi avans olarak on
ddeme yapilabilir. Bakan onayinda teminat alimp alinmayacagi ayrica belir-
tilir. On ddemeye iliskin usul ve esaslar Bakanlikca cikarilacak yonetmelik ile
belirlenir” hukmiiniin Anayasa’nin 2.,7., 8., 104. ve 161. maddelerine
aykirt olduguna iligkindir. ikinci iddia ise, 28 numarali Cumhurbas-
kanlig1 Kararnamesi'nin 3. maddesiyle 1 numarali Cumhurbaskanlhig:
Kararnamesi'nin 372. maddesine eklenen, “Ayni yerleske iginde birden
fazla hastane bulunmas1 durumunda bu hastanelerin miisterek yonetimi icin
bir koordinator bashekim gérevlendirilebilir. Koordinatér bashekime bagl
olarak, her bir hastanenin tibbi hizmetleri ile egitim ve arastirma faaliyet-
lerini yiiriitmek tizere bashekimlikler olusturulabilir. Hastanelerin idari ve
mali, saglik bakim ve diger destek hizmetleri koordinatdr bashekime bagl mii-
diirliiklerce ilgili hastane bashekimligi ile is birligi icerisinde yurtitilir...”
hiikmiintin Anayasa'nin 2., 7., 8., 104., 128. ve 161. maddelerine aykir1
oldugu iddiasina iliskindir.

Anayasa Mahkemesi'nin incelenen tiglincti karari, 14.05.2019 ta-
rihli ve 36 numarali Cumhurbaskanlig1 Teskilatt Hakkinda Cumhur-
baskanlig1 Kararnamesi'nde Degisiklik Yapilmasina Dair Cumhurbas-
kanlig1 Kararnamesi’'nin 1. maddesiyle, 1 numarali Cumhurbaskanlhig:
Kararnamesi'ne eklenen, “ Kurul (Yiiksek Istisare Kurulu) tiyeleri Cum-
hurbaskaninca belirlenir” seklindeki 4/ A maddesinin ikinci ctimlesi
ile tictincti ctimlesinin “...Kurul iiyelerine yapilabilecek odemeler Cum-
hurbagkaninca belirlenir” boliimiintin Anayasa’nin 2., 8., 104. ve 128.
maddelerine aykir1 oldugu iddiasmin incelendigi, 23.01.2020 tarih ve
E.2019/78, K. 2020/ 6 sayil1 kararidir.

Bu galismada bu ti¢ karar, karar numaralari ile anilacak ve su plan
dahilinde incelenecektir:

I- Iki Asamali Denetim Sistemi

II- Baraj Niteliginde Birinci Asama: Konu Bakimindan Yetki
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A- Miinhasir Kanun Alaninin Taninmasi ve Sinirlarinin Belirlen-
mesi

1- Kuralin ortaya konmasinda netlik

2- Kuralin somut olaya uygulanmasinda bulaniklik

a- Tegkilatlanma yetkisine iliskin inceleme (AY. m. 123)

b- Kamu gorevlilerine iliskin inceleme (AY. m. 128)

B- “Kanunda Acgik¢a Diizenlenmis Konu” Sinir1

1- “Kanun” Kavramimin Kapsami

2- Inceleme Yontemi: “Acik” Diizenlemenin Tespiti

3- “Aqik” Diizenleme ile CBK"ya Yetki Verilmesi

II- Ikincil Birakilmus Ikinci Asama: igerige [liskin Inceleme
A- Belirlilik Ilkesi

B- Karar Gerekgesinde Yer Verilmeyen Tartisma Konular1

I- 1ki Asamali Denetim Sistemi

Anayasa Mahkemesi'nin ¢alisma konusu yapilan kararlarinin 3 ila
13. paragraflar1 (n°3- n°13) aynidir ve bu paragraflarda CBK {izerinde
yapilacak anayasallik denetiminin temel prensipleri ve denetim usulii
belirlenmistir. Yiiksek Mahkeme, kararlarda ortak olan son paragrafta
(n°13), CBK'larin, konu bakimindan yetki kurallarina uygun olarak ¢1-
karilmalar1 gerektigini belirtmistir. Kararlarda, “(...) CBK larin yargisal
denetiminde dncelikle Anayasa’nin 104. maddesinin on yedinci fikrasinda be-
lirtilen konu bakimindan yetki kurallarina uygunlugunun ele alinmas: gere-
kir. Amilan fikra yoniinden herhangi bir aykirilik tespit edilmemesi durumun-
da ise bu defa CBK'larin igerik yoniinden Anayasa’ya uygunluk denetimi
yapilmalidir” denilerek, ileride yapilacak denetimlerde izleyecek usul
belirlenmistir. Buna gore Anayasa Mahkemesi, CBK’larin Anayasa’ya
uygunlugu denetimini 2 asamali olarak yerine getirecek, dava konusu
kurallarin 6ncelikle konu bakimindan yetki agisindan Anayasa’ya uy-
gun olup olmadiklarinm inceleyecek ve eger dava konusu CBK, konu
bakimindan CBK ile diizenlenebilecek bir alanda ¢ikarilmis ise icerik
incelemesine gececektir. Konu bakimindan yetkili olmadig: bir alanda
¢ikarilmis olan bir CBK'nin igerik olarak Anayasa’ya uygun olup ol-
madiginin denetiminin yapilmasina gerek bulunmamaktadir.
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2017 Anayasa degisiklikleri ile Cumhurbaskanina, kanuna dayan-
ma zorunlulugu bulunmadan, yani ilk elden diizenleme yapma yetkisi
taninarak,’ idarenin tiirevsel olma 6zelligine istisna getirilmis olsa da
CBK’lara tanmnan ilk-el diizenleme yetkisi sadece Anayasa’nin yetki-
lendirdigi konularda s6z konusu olabilir. Bu bakimdan ¢ncelikle CBK
cikarilabilecek alanin belirlenmesi gerekmektedir. CBK, yetkili olmadi-
g1 bir alanda ¢ikarildi ise igerik olarak Anayasa’ya uygun olsa bile, “Ya-
sama yetkisi Ttirk Milleti adina Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinindir. Bu yetki
devredilemez” seklindeki Anayasa’nin 7. maddesi hiikmiine aykir1 ola-
caktir. Konu bakimindan yetki alani sinirlandirilmis olan CBK'larin,*
bu sinirlarin disinda diizenleme yapmasi fonksiyon gasp1® olusturur.

® Kararlarda ortak olan 4. paragrafta, “CBK’larm en belirgin ozelligi (...)
Cumbhurbaskani’na belirli konularda ilk elden diizenleme yapma yetkisinin veril-
mis olmasidir” denilerek bu hususa dikkat ¢ekilmistir.

Bu paragraftan yola ¢ikilarak, Anayasa Mahkemesi'nin “asli yetki” ile “ilk-el yet-
ki” arasinda bir ayrima gittigi ve bu bakimdan CBK’larda asli yetki kullaniminin
degil ilkel yetki kullaniminin kabul edildigi yorumu yapilabilir. Her ne kadar yet-
kinin “asli” ve “ilk-el” olmasi arasinda bir ayrim yapilmayabilse de (Bkz: Kemal
Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku (Anayasa), Ekin Yayinevi, 2. Baski, Bursa, 2018,
5.612; Ergun Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, 18. Baski, Yetkin yayinlari, An-
kara, 2018, 5.209; Erdogan Tezi¢, Anayasa Hukuku, 4. Basi, Beta Basim Yayim,
Istanbul, 1997, s.11; Biilent Tanor, Necmi Yiizbasioglu, 1982 Anayasasina Gore
Tirk Anayasa Hukuku, 15. Basi, Beta Basim, Istanbul, 2015, s.280; Cengiz Ari-
kan, Ttirk Anayasa Hukukunda Yasama Yetkisinin Devredilmezligi ilkesi, Anka-
ra Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisti, Doktora Tezi, Ankara, 2011,s.23), 2017
degisiklikleriyle yiirtitmeye kanuna dayanmadan diizenleme yetkisi tanmmuis
olmast karsisinda boyle bir ayrima gidilmesi degerlendirilebilir. Ilk-el olmanin,
“dolaysiz, aracisiz olma” anlamiyla CBK'lar1 da anlattig1 ancak asli yetkinin, “asil
olan, asla ait olan” anlamiyla yasama organina ait oldugu ileri siirtilerek bu ayrim
gerekgcelendirilebilecektir. Kararda bu yonde hicbir agiklama bulunmamakla bir-
likte, kararin baginda boyle bir terim tercihi dikkat cekmektedir. Bu tercihe baka-
rak Anayasa Mahkemesi'nin, asli diizenleme yetkisinin sadece kanun koyucuya
ait oldugunu, ytiritmenin sahip oldugu yetkinin ise en fazla ilk-el oldugunu ka-
bul ettigi yoniinde yorum yapilabilecektir. Ustelik bir sonraki paragrafta da CBK
yetkisinin ilk-el olarak belirtildigi gortilmektedir. Yine de bu yorumda aceleci ol-
mamak gerekmektedir ctinkii birinci kararin (K.2020/4) 28. paragrafinda CBKlar,
“ytirtitmenin asli diizenleyici islemleri” olarak nitelendirilmistir.

*  Kararlarin ortak 8. paragraﬁnda, “konu bakimindan yetki” yoniinden getirilen
sinirlamalarin Anayasa’nin 104. maddesinin 17. fikrasinin ilk dort ctimlesinde di-
zenlenmis oldugu belirtilmektedir. Kararlarm 9. Earagraﬁnda ise 104. maddenin
17. paragrafi ile konulan ilk siirin “yiirtitme yetkisine iliskin olma” seklinde be-
lirlendig: tespit edilmistir. Dl%er ctimlelerde hangi konularda CBK c¢ikarilamaya-
cag1 diizenlenmisken bu ctimlede pozitif yetkilendirme s6z konusudur. O halde,
CBK'lar ytirtitme yetkisine iliskin konularda ¢ikarilabilecek, ancak yiiriitme yet-
kisine iliskin olmakla birlikte diger ctimlelerde belirlenen yasak alanlar: diizenle-
yemeyecektir. Sonug olarak denilebilir ki, CBK yetkisi, kanun ¢ikarma yetkisinde
farkli olarak, istisna niteliktedir ve sinirlar1 belirlenmistir.

5 Onur Karahanogullari, Idarenin Hukukla Kavranmas1 Yasallik ve Idari islemler
(islem), Turhan Kitabevi, Ankara, 2011, s.381: “Idarenin herhangi bir biriminin,
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Konu bakimindan yetki denetimi idari islemlerle ilgili olarak her
zaman yapilmaktadir. Yetki problemi 6ncelikle ilgili islemi tesis etmeye
yetkilendirilmis makam ya da orgami ifade eder. idari islemlerle ilgili
olarak yetkinin gesitli gortintimleri bulunmaktadir. Bunlar, kisi, konu,
yer ve zaman bakimindan yetkidir. Konu bakimindan yetki, “idari ma-
kamin belirli bir konuda idari islem yapabilmesini, diger bir deyisle idari maka-
min, idari islem yapmaya yetkili oldugu konuyu ifade eder. (...) (konu baki-
mindan yetki) idari makamlar ile diger kamusal makamlar ve idari makamlar
ile 6zel hukuk kisileri arasindaki yetki paylasim ile de ilgilidir” .© O halde ko-
numuz 6zelinde “konu bakimindan yetki, yasama organi ile cumhur-
baskan1 arasinda ilk-el diizenleme yetkisinin paylasimina/kullanimina
iliskindir. Kanunlar s6z konusu oldugunda, yasama yetkisinin genelligi
ilkesi nedeniyle yetki problemi yasanmamaktadir. Ancak CBK'lar ba-
kimindan durum farklidir. Anayasa Mahkemesi tarafindan CBK’larin
denetiminde izlenen yol, ilk 6nce bunlarin konu bakimindan yetki ku-
rallaria uygun olup olmadiginin incelenmesi ve eger ilk asamada, yani
yetki konusunda hukuka aykirilik bulunmuyorsa igerik bakimindan
hukuka uygunlugunun degerlendirilmesidir. Mahkeme, ilk asamada
hukuka aykirilik saptadiginda ikinci asama denetimini yapma geregi
duymamaktadir. Nitekim inceleme konusu ikinci kararda (K.2020/5),
biitce dis1 nakit avans ile ilgili kural, Anayasa’nin 104. maddesi 17. fik-
rasinin dordiincti climlesine aykir: bulunmus ve igerik yontinden ince-
lenmesine gerek goriilmeden dava konusu kural iptal edilmistir (n°® 22).

Anayasa Mahkemesibu sekilde asamali bir stireci Kanun Hitkmiin-
de Kararnamelerin Anayasa’ya uygunlugu denetiminde de isletmek-
teydi. Mahkeme, KHK'larin hem yetki kanununa hem de Anayasa’ya
uygunlugunu denetlemekte ve yetki kanununa aykir: olmalar1 duru-
munda, igerik olarak Anayasa’ya uygun olsalar dahi, iptallerine hiik-
metmekteydi.” Anayasa Mahkemesi'ne gore, KHK'nin yetki kanununa

yasama veya yargl islevine tasmasi temel bir sakatlik durumudur. Devletteki ti¢
isleve atifla, bu sakatlik tiirti fonksiyon (islev, gorev) gaspi olarak adlandirilmak-
tadir. Idare kendisine ait olmayan bir islevi kullandiginda, Anayasanin temel hii-
kiimleri arasinda yer alan egemenligin devlet organlar1 arasinda dagitimina ilis-
kin 6. maddeyi ihlal etmektedir”.

¢ Giiher Ulu, Idari Islemin Yetki Unsuru, Seckin Yayincilik, Ankara, 2012, s. 160-
161.

7 Kemal Gozler, idare Hukuku, C.I, 2. Baski, Ekin Yaymnevi, Bursa, 2009, s.1192;
Ozbudun, age., 5.256.
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aykiri olmasi ile Anayasa’ya aykiri olmasi 6zdesti.® Goriildiigu tizere,
benzer bir inceleme yontemi CBK’lar igin dizayn edilmistir. Burada
da oncelikle yetki unsuru denetlenmekte, CBK'nin, konu bakimindan
yetkili oldugu alanda ¢ikarilmis olmasi durumunda icerik incelemesi-
ne gecilmektedir. Zira CBK'nin konu bakimindan yetkisiz oldugu bir
alanda cikarilmis olmasi, yukarida belirtildigi tizere, fonksiyon gasp1
olusturacaktir. O halde, Mahkemece yapilan denetimin ilk asamasinin
baraj niteliginde oldugu soylenebilir.

II- Baraj Niteliginde Birinci Asama: Konu Bakimindan Yetki

Bu calisma kapsaminda incelenen Anayasa Mahkemesi kararlarin-
da dava konusu kurallar 6ncelikle Anayasa’nin 104. maddesinin 17.
fikrasinin ilk dort ctimlesine gore, “konu bakimindan yetki yontinden”
incelenmistir. Bu fikranin birinci ctimlesi, “Cumhurbaskani, yiiriitme
yetkisine iliskin konularda Cumhurbaskanhi§r kararnamesi cikarabilir” sek-
lindedir. Incelenen kararlarda bu konu ile ilgili genel prensip olustu-
rabilecek bir kurallastirmaya gidilmemistir. Ctimlede gecen “y{irtitme
yetkisine iliskin konular” tek tek sayilabilecek konular olmadigindan
Anayasa Mahkemesi'nin 6niine gelen her bir kuralla ilgili 6zel incele-
me yapmasi ve genellemeden kacinmasi normal karsilanmalidir.® Ince-
lenen kararlara konu kurallar bu yonden tartismali olabilecek alanlara
yonelik goriinmemektedir.’’ Calismaya konu ti¢ karardan daha sonra

8  AYM, 08.07.1994 tarih ve E.1994/53, K.1994 /48 say1l1 karart.

Yiirtitme yetkisine iliskin olma sinur ile ilgili Bkz: Kemal Gozler, idare Hukuku
(Idare), C.I, 3.Bask, Ekin Yayinevi, Bursa, 2019, s.1312; Yasin Soyler, Yeni Bagkan-
lik Sisteminde Cumhurbaskanligi Kararnamesi, Seckin Yayincilik, Ankara, 2018,
5.83-87.

Birinci kararda (K.2020/4) Yiiksek Askeri Suranin sekretarya hizmetlerinin hangi
merci tarafindan goriilecegine yonelik kural denetlenmektedir. Kararda, kurulus
ve gorevleri distinuldiigiinde, YAS'1n yiirtitme i¢inde yer aldig1, ancak herhangi
bir bakanligin merkez ya da tasra teskilatina dahil olmadig1, bu nedenle de YAS'n
gorev ve yetkilerinin diizenlenmesinin Anayasa’nin, bakanliklarin kurulmasi,
kaldirilmasi, gorev ve yetkileri ile teskilatina iliskin 106/11 maddesi kapsaminda
bulunmadigy, yiirtitme yetkisine iliskin bir konu oldugu saptanmustir.

Ikinci kararm (K.2020/5) koordinator bashekimlik ile ilgili boltimiinde Anayasa
Mahkemesi, s6z konusu diizenlemenin ytirtitme yetkisine iliskin bir konuyu dii-
zenledigini belirtmistir (n° 27).

Ugtincti karara (K.2020/6) konu kuralin yer aldig1 kararname maddesinde, Yiik-
sek Istisare Kurulu olusturulmus, dava konusu kuralla da bu kurul tiyelerini
Cumhurbaskaninin belirleyecegi diizenlenmistir. Anayasa Mahkemesi bu dii-
zenlemenin yurtitme yetkisine iliskin konulardan oldugunu belirtmistir (n°16).

10
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verilen Anayasa Mahkemesi kararlarinda bu hususta inceleme yapil-
mistir. {1k olarak, 23 Temmuz 2020 tarihli Resmi Gazete’de yayinlanan
11 Haziran 2020 tarih ve E.2018 /155, K.2020/27 say1ili kararda, 5018 sa-
yil1 Kanun’a EKkli (I) Say1l1 Cetvel’e bazi eklemeler yapilmasinin kanun
metninde degisiklik yapilmast oldugu tespit edilmis ve kanunlarda
degisiklik yapilmasmin TBMM'nin gorev ve yetkileri arasinda yer al-
dig1 belirtilerek, dava konusu kuralin ytirtitme yetkisine degil yasama
yetkisine iliskin oldugundan bahisle iptaline karar verilmistir. 27 Tem-
muz 2020 tarihli, Resmi Gazete’de yayinlanan, 25 Haziran 2020 tarih
ve E.2018 /128, K.2020/32 sayil1 kararinin 23. paragrafinda ise Anayasa
Mahkemesi, milletleraras: anlagsmalarin onaylanmasi ve yayimlanma-
sinin yuriitme yetkisine iliskin konulardan olduguna hiikmetmistir.

Anayasa m.104/17 ikinci ctimlesi, “Anayasa’min ikinci kisminin bi-
rinci ve ikinci boliimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklar: ve ddevleriyle
dordiincii boliimde yer alan siyasi haklar ve ddevler Cumhurbaskanligr ka-
rarnamesi ile diizenlenemez” seklindedir. Ancak bu calismada incelenen
kararlarda bu hususta da degerlendirme yapilmamustir.'

Kararlarda 17. fikranin 3. ve 4. ctimleleri ile ilgili kurallar belirlen-
mektedir. Bu nedenle bu iki ctimle ile ilgili degerlendirmeler ayrintili
ele alinacaktir.

A- Miinhasir Kanun Alaninin Taninmasi ve Sinirlarinin
Belirlenmesi

Anayasa m.104/17'nin ti¢tincti climlesi su sekildedir: “Anayasa’da
miinhasiran kanunla diizenlenmesi ongoriilen konularda Cumhurbaskanli-

Anayasa Mahkemesi'ne gore Kurul, Cumhurbaskanlig: teskilati icinde istisari bir
kuruldur ve bu kurulun diizenlenmesi ytirtitme yetkisine iliskin bir konudur.
Kararin ikinci bélimiinde ise, Kurul tiyelerine yapilacak 6demelerin Cumhurbas-
kani tarafindan belirlenecegine dair kuralin “ytirtitme yetkisine iliskin konular-
dan olmadig1 sdylenemez” denilmistir (n° 30).

' Birinci kararda (K.2020/4), YAS'1n sekretarya hizmetlerinin kisi hak ve 6zgtirlik-
lerine iliskin olmadig1 belirtilmistir (n°22).
Ikinci kararda (K.2020/5), dava konusu iki kuraldan biitce dist avansla ilgili olan
birinci kural1 incelemesinde bu ctimle yoéniinden degerlendirme yapilmamus, ikin-
ci kural yani koordinator bashekimlikle ilgili kuralin ise bu yasak alanina iliskin
diizenleme getirmedigi belirtilmistir (n° 28).
Uctincii kararda (K.2020/6) ise, Yiiksek Istisare Kurulu tiyelerinin Cumhurbas-
kan tarafindan belirlenmesine iliskin hitkmiin bu sinir kapsaminda bulunmadigi
belirtilmistir (n°® 17).
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§1 kararnamesi ¢ikarilamaz”. Incelenen kararlardan 6nce doktrinde bu
climle ile ilgili ayrismalar yasanmis, miinhasir kanun alaninin kabul
edildigi gortisler yaninda reddedildigi gorusler de ileri surtilmiistiir.'?
Anayasa Mahkemesi, inceleme konusu kararlariyla, miinhasir kanun
alanini net bir sekilde ortaya koymustur. Ancak ayni aciklik somut
olay incelemelerinde goriilmemektedir.

1- Kuralin ortaya konmasinda netlik

Oncelikle sunu belirtmek gerekir ki, Anayasa Mahkemesi'ne gore,
Anayasa’nin miinhasiran kanunla diizenlenmesini 6ngordugi bir
konuda CBK g¢ikarildig1 iddias1 karsisinda, konu bakimindan yetki
kurallarmnin 104. maddede diizenlenmis oldugundan bahisle, konu
bakimindan yetki denetiminin 104. maddenin 17. fikras1 ilk 4 ctim-
lesi referans alinarak yapilmas: gerekmektedir (K. 2020/5, n° 15, K.
2020/6, n° 28). Yani, bir CBK denetlenirken, bu CBK'nin Anayasa’da
miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngoriilmiis bir konuda ¢ikarilmis
oldugunun tespiti halinde, ilgili CBK, kanunla diizenleme geregini
ongoren Anayasa maddesine aykiriliktan degil, miinhasiran kanunla
diizenlenmesi 6ngoriilen konularda CBK ¢ikarilamayacagini éngoren
104. madde 17. fikra hiikmiine aykiriliktan iptal edilecektir.

Anayasa Mahkemesi, incelenen kararlariyla, miinhasir kanun ala-
ninin bulundugunu agikca ortaya koymustur. Bilindigi tizere, kanunun
mahfuz alani problemi ile ilgili yapilan ilk itiraz, Anayasa’da “kanunla
diizenlenir” seklinde hiikiimlerin bulundugu fakat “miinhasiran kanun-
la diizenlenir” seklinde bir diizenlemeye yer verilmedigi yoniinde idi.”
Gergekten de, 6rnegin Kemal Gozler, Anayasa’nin 123, 127 ve 128. mad-
delerini 6rnek vererek, bu hiikiimlerde “miinhasiran kanunla diizenle-

nir” denilmedigi gibi “sadece”, “ancak” gibi sinirlayici nitelikte bagka
ibarelerin de kullanilmadigina dikkat cekmekte,'* Anayasa’nin 66. mad-

2 Bu konuda ayrmtili inceleme igin bkz. Fatma Didem Sevgili Gengay, Kanun ve

Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin Karsilikli Mahfuz Alanlari, Cumhurbas-
kaninin Islemleri Hukuki Niteligi, Normlar Hiyerarsisindeki Yeri ve Denetimi,
Kamu Hukukgular: Platformu, 18-19 Ekim 2019, Istanbul, http://www.kamu-
hukukculari.org/upload/dosyalar/Fatma_Didem_Sevgili.pdf (erisim tarihi:
21.06.2020). )

1 Halil Kalabalik, Idare Hukuku Dersleri, C.II, 4. Baski, Seckin Yayincilik, Ankara,
2019, s.129.

4 Gozler, (Idare), C1, s. 1316.
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desi 6rneginde, madde metninin “vatandaslik, kanunun gosterdigi sartlarla
kazanilir ve ancak kanunda belirtilen hallerde kaybedilir” hitkmiine gore va-
tandaslik ile ilgili her konunun degil sadece vatandashgmn kaybedilmesi
hallerinin miinhasir kanun alan: olusturdugunu séylemektedir.”

Doktrinde, incelenen kararlar 6ncesinde de bu itirazlara cevap ve-
ren ve miinhasir kanun alanmin bulundugunu savunanlar olmustur.
Ornegin Atar, “ Anayasa'nin herhangi bir maddesinde kanunla diizenlenece-
g1 ongoriilmiis konularda Meclis hentiz bir kanuni diizenleme yapmanus olsa
bile, bu konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilamaz. Keza kanun
ctkarilmis olmakla birlikte Anayasa’da belirtilen hususlarda eksik diizenleme
olsa bile bu hususlarda tamamlayict kararname ¢ikarilamaz” demektedir.'®
Yildirim, Anayasa’da kanunla kurulmasi ¢ngoriilen idari birimlerin
dogrudan Cumhurbaskanligi Kararnamesiyle kurulmasinin mtimkiin
olmadigini belirtmekte;"” Ulusoy ise “Anayasa’da kanunla diizenlenmesi
ongoriilen konularda ilk elden diizenleme olmayaca(gini)”;*® “Anayasa’nin
bu m.104/17-3 hiikmiindeki “miinhasiran” ifadesinin “dzel ve somut olarak”
seklinde anlagilmas: ve yorumlanmasi(nin) daha dogru ve Anayasa’min ge-
nel sistematigine daha uygun bir yaklagim”® olacagini savunmaktadir.?
Gercekten de Anayasa’nin 7. maddesinde diizenlenmis olan yasama
yetkisinin genelligi ilkesi cercevesinde TBMM, Anayasa’ya aykir1 ol-
mamak sartryla akla gelebilecek her tiirlti konuda kanun yapmaya za-
ten yetkiliyken, Anayasa’nin bazi maddelerinde “kanunla diizenlenir”
seklinde bir ifadenin bulunmasi, bu konunun kanun dis1 diizenleyici
islemlere yasaklandig: sekilde anlasilmalidir.”!

Incelenen  kararlarin  ortak 11. paragrafinda, Anayasa
Mahkemesi'nin yerlesik ictihadinda, anayasa koyucunun kanunla

5 Gozler, (Idare), C.I, s. 1317.

1% Atar, age., 5.248.

7 Yildirim, age., 5.296.

8 Ulusoy, age, s. 293.

¥ Ulusoy, age, s.296.

% Ayniyonde: Oguz Sancakdar, Eser Us, Mine Turhan Kasapoglu, Lale Burcu Oniit,
Serkan Sehan, Idare Hukuku Teorik Calisma Kitabi, 8. Baski, Seckin Yayincilik,
Ankara, 2019, s.81: “Miinhasiran kanunla diizenlenmesi gereken konularin neler
oldugunun belirlenmesi icin AY’da “miinhasiran, ancak, sadece” gibi kelimelerle
kanunla diizenleme zorunluluguna vurgu yapilmasima gerek yoktur. AY’da ka-
nunla diizenlenmesi gerektigi belirtilen konularin mutlaka kanunla diizenlenmesi
zorunludur”.

Sevgili Gengay, age., s.10.

21
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diizenlenmesini ongordiigii konularin miinhasiran kanunla diizen-
lenecek alan kapsaminda goriilmesi gerektigi belirtilerek, “buna gdre
Anayasa’da kanunla diizenlenecegi belirtilen alanlarda Cumhurbaskani'nin
CBK ¢tkarma yetkisi”nin bulunmadig1 sonucuna varilmistir. Bu sekilde
kanunun mahfuz alaninin, yani CBK’ya yasaklanmis, sadece kanunla
diizenlenmesi gereken bir alanin varligr agik¢a kabul edilmistir. Ka-
nunun mahfuz alaninin bulundugu tespiti birinci kararin (K.2020/4)
23. paragrafinda da yinelenmistir. Anayasa Mahkemesi'ne gore,
Anayasa’da kanunla diizenlenecegi belirtilmis olan konular kanun
alani olarak 6zgiilenmistir ve bu alanlarda CBK ¢ikarilamayacaktir.2

2- Kuralin somut olaya uygulanmasinda bulaniklik

Kararlarda, Anayasa’nin 123. maddesinde diizenlenmis olan ka-
nuni idare ilkesi ile 128. maddede diizenlenmis kamu gorevlilerine
iliskin genel ilkeler 6zelinde degerlendirmeler yapilmistir.

a- Teskilatlanma Yetkisine Iliskin Inceleme (AY. m. 123)

Bilindigi tizere Anayasa’da teskilatlanmaya iliskin birden fazla
madde bulunmaktadir. Genel kural 123. madde ile konulmus olsa da
bakanliklarin ve kamu ttizel kisiliklerinin kurulusu ayr1 olarak diizen-
lenmistir. Incelenen ikinci kararda (K.2020/5), “(...) Anayasa bir konu-
nun kanunla diizenlenecegini ongormiisse bu konuda CBK cikarilamaz. Bu-
nunla birlikte Anayasa’da CBK’larla diizenlenecegi 6zel olarak ongoriilen
konulara iliskin Anayasa hiikiimlerinin agik¢a izin verdigi hususlarda

2 CBKlarin mahfuz alanlarmin bulunup bulunmadig: konusu ise kararlarda tar-

tistlmamustir. Bu konuda kararlarin ortak 8.paragrafinda, Anayasa’da Cumhur-
baskanina verilmis olan CBK c¢ikarma yetkisinin smirsiz olmadigi, “kanunlardan
farkli olarak Anayasa’da CBK'yla diizenlenecek konular(in) smirlandiril(digr)”
belirtilmistir (n® 8). Bu paragrafta “kanunlardan farkli olarak” belirlemesinin
onemli oldugu dustintilmektedir. Kanunlarin CBK’lardan farki, genel diizenle-
me yetkisini ifade etmesi ve her konuda ¢ikarilabilecek olmasidir. Gergekten de
Anayasa’nin “yasama yetkisinin genelligi”ni diizenleyen 7. maddesinde bir degi-
siklik yapilmadigindan yasama yetkisi genel olma 6zelligini korumaktadir (Bkz:
Artuk Ardicoglu, age., s.44; Ender Ethem Atay, Idare Hukuku, Turhan Kitabevi,
6. Baski, Ankara, 2018, 5.75.). Yani her konuda kanun ¢ikarilabilecektir. Oysa CBK
ancak Anayasa’da yetkilendirildigi konularda ¢ikarilabilir. O halde, kararda acik-
¢a soylenmemis olsa da, Mahkemenin alintilanan ifadesinden, CBK'larin mahfuz
alaninin yani CBK’ya 6zgiilenerek kanuna yasaklanmis bir alanin bulunmadigy;
kanunlarin, Anayasa’da CBK ile diizenlenecegi belirtilen alanlarda dahi ¢ikarila-
bilecegi sonucuna varilabilir.



12 Cumhurbagkanli§ Kararnamelerinin Yargisal Denetimi: ilk Kararlar - ilk izlenimler

CBK ile dtizenleme yapilabilir” denilmektedir (n°® 29). O halde her ne
kadar Anayasa’nin 123. maddesi idarenin kurulusunun kanunla olmast
gerektigi kuralin1 getirmekteyse de CBK ile Anayasa’nin diger madde-
lerinde 6zel olarak gorevlendirilme s6z konusu oldugunda, bu gorev-
lendirmeye uygun diizenleme yapabilecektir. Yani CBK ile bakanlik-
lar ya da kamu ttizel kisilikleri kurulabilecektir. Anayasa Mahkemesi,
CBK’yla, Anayasa’nin 106. maddesi ile verilen yetkiye dayanilarak ve
fakat yetki verilen konularla smirli olmak tizere 123. madde hiikmiin-
de belirtilen hususlarda, yani idarenin kurulus ve gorevleri ile ilgili
konularda, CBK ile diizenleme yapilabilecegini belirtmis (K.2020/5,
n°30-31) ve nihayetinde iptali talep edilen kuralin, “Anayasa’nmin 123.
maddesiyle baglantili olarak”, m.104/17'nin {ictincti ctimle hitkmiine ay-
kir1 olmadigina kanaat getirmistir.

Incelenen kararlardan birincisinde ve iiciinciisiinde ise kamu tii-
zel kisiligi bulunmayan, bakanlik niteliginde de olmayan “danisma
kurullar1” s6z konusudur. Birinci karar (K.2020/4), YAS1n sekretarya
hizmetlerini ytirtitmekle gorevlendirilecek merciin Cumhurbaskani
tarafindan belirlenecegine dair kurala iliskin oldugundan, Mahkeme
dava konusu kuralin idari yapmun kurulmasi ya da gorev ve yetki-
lerinin belirlenmesinin s6z konusu olmadigina hitkmetmistir (n°23).
Devaminda ise “(...) sekretarya hizmetlerini yiiriitecek merciin belirlenme-
si AY'mn 123. maddesi (...) hikmi kapsaminda miinhasiran kanunla
diizenlenmesi gereken konulardan degildir” demistir. Bu sekilde, kara-
rin 11. paragrafinda belirtilmis olan, kanunun mahfuz alanmin varl-
g1 teyit edilmis ve olaya uygulanmistir. Kararda mahfuz alan tespiti
olumlu olmakla birlikte, olaya uygulanmas: elestiriye aciktir. Nitekim
Hasan Tahsin Gokcan da karsi oy yazisinda, sekretarya hizmetlerini
gorecek merciin belirlenmesinin ytriitme yetkisine iliskin oldugunu;
ancak Anayasa’nin 123. maddesinde diizenlenen kanuni idare ilkesi
cercevesinde bakildiginda sekretarya hizmetlerinin bir mercie tevdi-
inin de idarenin diizenlenmesi kavrami igerisinde degerlendirilmesi
gerektigini ve dolayisiyla dava konusu kuralin, Anayasa m.104/17'nin
tictincii ctimlesine aykir1 oldugunu belirtmektedir.

Anayasa Mahkemesi, “kurulun sekretarya hizmetlerini yiiriitecek mer-
ci, YAS in gorev ve yetkileri cercevesinde gerceklestirilen toplantilarin
organize edilmesi gibi daha ¢ok kurulun ig isleyisinin diizenli bir se-
kilde ytirtitilmesini saglamakla gorevlidir” aciklamasiyla (n° 29), as-
linda sekretaryanin “etkisiz” oldugu diisiincesini ortaya koymaktadir.
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Nitekim 30. paragrafta bulunan “(...) daimi bir sekretarya kurulmasina
gerek goriilmedigi, dava konusu kuralla bu hizmetlerin Cumhurbaskaninca
belirlenecek bir merci tarafindan yerine getirilmesinin ongoriildiigii anlasil-
maktadir (...)” ifadesi nedeniyle sekretarya isinin daimi bir teskilat olus-
turmay1 gerektirmeyecek onem(sizlik)de goriildiigti ve bu nedenle
sekretaryanin diizenlenmesinin teskilatlanmaya iliskin bulunmadig:
anlasilmaktadir. Bu konuda Yusuf Sevki Hakyemez karsi oy yazisinda
soyle demektedir: “Yiiksek Askeri Suranin sekretarya hizmetlerini yiirii-
tecek merciin Cumhurbaskaninca belirlenmesi, énceden kurulmus bir idari
birime verilebilecek tali 6nemdeki bir husus olarak goriilebilir. Ancak bu bo-
yut Anayasa’ya uygunluk denetiminde dikkate alinmamalidir”. Gergekten
de idari tegkilat icinde birimler arasinda 6nemli 6nemsiz, asli tali gibi
ayrimlar yapilamaz. Birimlerin tamamu birlikte teskilat1 olusturmak-
tadir ve bu bakimdan da tamaminin diizenlenmesi, bir bakanligin ya
da bir kamu ttizel kisiliginin kurulusu disinda, 123. madde geregince
mutlaka kanuna dayanmalidir. Anayasa Mahkemesi de denetleyecegi
normu Anayasa’ya uygunlugu yoniinden degerlendirmelidir ve bir
normun Anayasa’ya aykir1 olmasi1 durumu bizatihi 6nemlidir.

Ayrica, karsi oy yazilarinda da belirtildigi tizere® bu kararda on-
celikle YAS'in CBK ile diizenlenmesinin Anayasa’ya uygunlugunun
da degerlendirilmesi gerekirdi. YAS bir bakanlik olmadigima ve kamu
ttizel kisiligi de bulunmadigina, ayrica Anayasa’da “idare kurulus ve
gorevleriyle bir biitiindiir ve kanunla diizenlenir” hiitkmii varligini koru-
duguna gore, YAS' 1n kanunla kurulmasi gerekirdi. Kararda bu konu
tartisilmamuis, sadece YAS 1 sekretarya hizmetlerini gorecek merciin
tayini karara konu edilmis ve bu konunun CBK ile diizenlenebilecegi
sonucuna ulasilmistir. Hatirlatmak gerekir ki, karara konu dava sa-
dece sekretarya hizmetlerini gorecek merciin belirlenmesine yonelik
climlenin iptali talebi ile agilmis, YAS 1n CBK ile kurulmus olmasi dava
konusu edilmemistir.** Acilan davadaki bu eksiklik nedeniyle kararda
yapilan inceleme de eksik ve havada kalmaktadir.

»  Ziihtii Arslan’in kars1 oy gerekgesi 6. Paragraf (n°6), Hasan Tahsin Gékcan’in kar-

s1 oy gerekgesi 2. Paragraf (n°2), Yusuf Sevki Hakyemez'in karsi oy gerekcesi 7.
Paragraf (n°7).

Anayasa Mahkemesinin Kurulusu ve Yargilama Usulleri Hakkinda Kanun'un
43. maddesi 3. fikrasma gore Mahkeme, kanunlarin, Cumhurbaskanlig: karar-
namelerinin ve Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi I¢tiiztigtiniin Anayasaya aykiriligi
hususunda ileri stirtilen gerekcelere dayanmak zorunda degildir. Ancak taleple
baglhdir.

24
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Ayni durum incelenen tiglincti kararda (K.2020/6) da soz konu-
sudur. Anayasa Mahkemesi, Yiiksek Istisare Kurulunun, tiizel kisiligi
bulunmayan, istisari nitelikte bir birim olarak diizenlendigini tespit et-
mistir.?® Yiiksek Istisare Kurulu, Cumhurbaskanligina bagh tiizel kisi-
ligi olmayan bir birimdir. Yani, bu kurulun diizenlenmesi, Anayasada
CBK'’yla teskilatlanmaya iliskin 6zel yetki veren maddelerin alanina
girmemektedir. 2017 Anayasa degisiklikleri sonras1 Anayasa’da Cum-
hurbaskanlig: teskilatinin CBK ile diizenlenecegine dair bir hiikiim
bulunmamaktadir.? Bu durumda Cumhurbaskaninin CBK ile Yiiksek
[stisare Kurulunun kurulmasi yoniinde diizenleme yapmasi miimkiin
goriinmemektedir. Ancak davada bu yonde bir iddia ve talep bulun-
mamaktadir. Yiiksek Mahkeme de kararinda, bu konuda bir degerlen-
dirme yapmamustir.

Kisaca, Yiiksek Askeri Suranin da Yiiksek Istaisare Kurulunun da
kurulusu dava konusu edilmemis, Suranin sekretarya hizmetleri ile
Yiiksek istisare kurulu tiyelerine iliskin hiiktimler ise teskilatlanmaya
dair bulunmayarak, yiirtitmeye iliskin olduklarindan bahisle CBK'nin
konu bakimindan yetki alan1 iginde kabul edilmislerdir.

b- Kamu Gorevlilerine Iliskin Inceleme (m. 128)

Incelenen birinci kararda (K.2020/4) bu konuda degerlendirme
yapilmasi gerekmemistir. Ancak ikinci (K.2020/5) ve tigtincii karar-
larda (K.2020/6) Anayasanin 128. maddesi ile baglantili olarak m.
104/17'nin tigtincti cimlesine aykirilik olup olmadigini incelemistir.

Anayasa’nin 128. maddesi su sekildedir :

% Kararin 18. paragrafi su sekildedir: “Soz konusu fikranin iigiincii ciimlesi uyarinca
CBK'lar bakimindan aranan bir diger husus, CBK kuralinin Anayasa’da miinha-
siran kanunla diizenlenmesi gereken konulara iliskin olmamasi geregidir. Kurul;
ttizel kisiligi bulunmayan, istisari nitelik tastyan bir birim olarak dtizenlenmistir”.
Kemal Gozler bu konuda soyle demektedir: “Anayasa Degisikligi Kanununun
Cumhurbaskanlig: teskilatinin Cumhurbaskanligi Kararnamesiyle diizenlenece-
gini hiikme baglamamasi ... hayret vericidir. Cumhurbaskanligi Kararnamesiyle
diizenlenmesi gereken birinci konu hig stiphesiz Cumhurbaskanlig: teskilatidir.
Nitekim 9 Temmuz 2018 6ncesi sistemde dahi ytiriitme organina asli bir diizenle-
me yetkisi verilmezken, Cumhurbaskanligi Genel Sekreterliginin Cumhurbaskan-
l1g1 kararnamesiyle diizenlenecegi hiikme baglanmustt. (...) Bu husus, s6z konusu
Anayasa Degisikligi Kanununu hazirlayanlarm ya unutkanligi ya da ehliyetsizli-
ginin bir sonucudur”. Gozler, (Idare), C.I, 5.1325.
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“Devletin, kamu iktisadi tesebbiisleri ve diger kamu tiizelkisilerinin ge-
nel idare esaslarina gore yiiriitmekle yiikiimlii olduklar: kamu hizmetlerinin
gerektirdigi asli ve stirekli gorevler, memurlar ve diger kamu gorevlileri eliyle
goriiliir.

Memurlarin ve diger kamu gorevlilerinin nitelikleri, atanmalari,
gorev ve yetkileri, haklar1 ve ytiktimliiliikleri, aylik ve 6denekleri ve
diger ozliik isleri kanunla diizenlenir. (Ek ctimle: 7/5/2010- 5982/12
md.) Ancak, mali ve sosyal haklara iliskin toplu s6zlesme hiikiimleri
saklidur.

Ust kademe yoneticilerinin yetistirilme usul ve esaslari, kanunla
ozel olarak diizenlenir”.

Anayasa, Bakanliklarin merkez ve tasra teskilatinin kurulusu ile
ilgili olarak CBK ¢ikarilabilecegini diizenlemistir. Dava konusu kural,
Saglik Bakanligi'nin, tasra teskilatinda, biinyesinde birden fazla hasta-
ne bulunan bir yerleskede, bir koordinator bashekimin gorevlendirile-
bilecegine yoneliktir. Ancak Anayasa’nin 128. maddesine gore kamu
gorevlilerinin niteliklerine, atanmalarina, gorev ve yetkilerine iliskin
hususlarin kanunla diizenlenmesi gerekmektedir. Anayasa Mahke-
mesi, bu diizenlemenin AY m.128 kapsaminda olmadig1 ve yapilan
diizenlemenin tasra teskilat: kurma yetkisi dahilinde oldugu kanisin-
dadir. Ancak dava konusu kuralla baslh basina yeni bir pozisyon ya-
ratildig1 da bir gercektir. Kararda ayrica, “Saglik Bakanlig: biinyesinde
bir tagra teskilat: kurulmasina izin verilmekte, bunun dogal sonucu olarak
da bir koordinator bashekim gorevlendirilebilmesine imkan taninmaktadir.
Bu yoniiyle kurallarin koordinatér bashekimin gorevlendirilmesinin usul ve
esaslarini diizenleyen bir yonii de bulunmamaktadir. Dolayisiyla kurallar
Anayasa’min 128. maddesi anlanunda memurlarin ve kamu gorevlilerinin
atanmasina iliskin bir husus éngormemektedir” denilmektedir (n°33). O
halde, yani kararda koordinator bashekimin gorevlendirilmesinin usul
ve esaslarina iliskin bir diizenleme bulunmadig: tespit edildigine gore,
CBK ile kurulan koordinator bashekimlik ve buna bagh bashekimlik-
ler ve miidiirliiklere atama yapilabilmesi icin 6ncelikle kanun koyucu-
nun, bu unvanlari tasiyabilecek kamu gorevlilerinin niteliklerini, nasil
atanacaklarini, gorev ve yetkilerini diizenlemesi gerekmektedir.

Uctincti kararda (K.2020/6) Mahkeme, Yiiksek Istisare Ku-
rulu tiyelerinin, Anayasa’'min 128. maddesinde gegen “diger kamu
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gorevlileri”nden olup olmadigini anlamak i¢in Kurul tiyelerinin yeri-
ne getirecekleri gorevin Devletin, kamu iktisadi tesebbiisleri ve diger
kamu tiizel kisilerinin genel idare esasina gore yiirtitmekle ytikiimli
olduklar:1 kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve stirekli gorevlerden
olup olmadiginin tespit edilmesi gerektigini belirtmektedir. Kararin
20. paragrafinda ise, genel idare esaslarmna gore yiiriitiilen asli ve sii-
rekli kamu hizmetlerinde kadro ve pozisyonun esas oldugunu ve bu
hizmetleri yiirtiten memur ve diger kamu gorevlilerinin kendilerine
ozgli statiiye sahip olduklarmi sdylemektedir. S6z konusu Kurulun
ise, “Cumhurbaskanlhigi teskilati icinde Cumhurbaskanina bagl icrai bir ka-
rar alma ve bunu uygulatma yetkisi olmayan tamamuyla istisari nitelikte bir
birim olarak diizenlenmis(...)” oldugunu belirtmektedir. Paragrafta Ku-
rulun icrai bir gorevinin bulunmadigina, yerine getirilen gorev sira-
sinda kamu gticti kullanilmadig: gibi kurul tiyelerinin kamu hizmet-
lerine gecici ve arizi olarak katildiklarina, kurul tiyeligi disinda baska
meslek ve ugraslarina devam ettiklerine, idare ile aralarinda statiiter
bir iliski kurulmadigina, bu itibarla da Anayasa’nin 128. maddesi kap-
saminda kanunla diizenlenmesi gereken konular arasinda bulunma-
digina htikmedilmistir.

Problem sudur ki, kamu gorevlilerinin bir¢ogunun icrai karar
alma giicii bulunmamakta,” bu kisiler gorevlerini yerine getirirken
bu anlamda kamu gticti de kullanmamaktadir. Kurul tiyelerinin gecici
olarak kamu hizmetine katildiklar1 argtimani da gegerli gortinmemek-
tedir. Zira 6rnegin bakan yardimcilig1 da stireli bir gorevdir. Statii-
ter iliski meselesine gelince, oncelikle belirtmek gerekir ki tiim kamu
gorevlilerinin idare ile stattiter iliski icinde olmas1 gerekmemektedir.
Kamu gorevlisi olabilmek icin kisi ile idare arasinda kamu hukuku
bag1 olmasi gerekmektedir. Kamu hukuku bag: statiiter bir bag ola-
bilecegi gibi akdi bir bag da olabilir.*® O halde, kurul tiyeleriyle idare
arasinda stattiter bir bag bulunmamasi, tiyelerin kamu gorevlisi olma-

7 Gozler, (idare), C.I, s.902: “Bir kamu ttizel kisisinde, o tiizel kisi adina irade agikla-

maya, yani islem yapmaya yetkili gorevlilerin sayisi fevkalade azdir. Idare adina

irade aciklama yetkisine sahip mercilere “idari makam” denir. Merkezi idarede

idare adina irade agiklama yetkisine sahip kisiler, Cumhurbaskani, bakanlar ve

merkezi idarenin tasra teskilatinda ise yetki genisligi ilkesi sayesinde valilerdir”.
B Gozler, (idare), C.II, s. 661.



TBB Dergisi 2020 (151) Fatma Didem SEVGILI GENGAY 17

digini gostermez. Kaldi ki, statiiter bagin atama ile kuruldugu kabul
edildigine ve kurul tiyeleri de atandiklarina gore statiiter bag bulun-
dugu da ileri stirtilebilir. Asil problem, bu kurulun ¢alisma usullerine
ve kurul tiyelerine iliskin herhangi bir diizenleme bulunmamasidir.
Yani stattiter bir iliskinin bulundugu iddia edilebilse dahi stattiye ilis-
kin hicbir veri bulunmamaktadir.

B- “Kanunda Acik¢a Diizenlenmis Konu” Sinir1

Kararlarin en 6nemli getirilerinden biri, belirsiz olan* ve Anaya-
sa Mahkemesi'nce agiklanmasi beklenen® “kanunda acgikca diizenlenmis
konu” dan ne anlasilmasi gerektigi meselesinin ¢oziilmiis olmasidir.

1- “Kanun” Kavraminin Kapsami

Anayasa Mahkemesi'nin K.2020/6 sayili kararin 33 ve devamu
paragraflarinda, “kanunla agik¢a diizenlenen konularda CBK ¢ikari-
lamaz” kuralinin kapsamima KHKlarin girip girmedigini irdelemis ve
nihayetinde KHK’larin kanun niteliginde olmasi nedeniyle “KHK ile
acike¢a diizenlenen bir konuda da Anayasa’nmin 104. maddesinin on yedinci
fikrasimin dordiincii ciimlesi uyarimca CBK cikarilmamas: gerekir” sonucu-
na ulagsmistir.!

29

Bkz. Didem Yilmaz, Ahmet Yayla, “Olagan Dénem Cumhurbagkanligi Kararna-
mesi Tiirleri ve Bunlarin Idari Islemlere iliskin Uyusmazliklarda Perde Yasa Kura-
mi Cercevesinde Degerlendirilmeleri”, Cumhurbaskaninin Islemleri Hukuki Ni-
teligi, Normlar Hiyerarsisindeki Yeri ve Denetimi, Kamu Hukukgular1 Platformu,
18-19 Ekim 2019, Istanbul http:/ /www.kamuhukukculari.org/upload/dosyalar/
Didem_YImaz_Ahmet_Yayla.pdf. (erisim tarihi: 21.06.2020), s.5.

%0 Sirin, age., 5.321.

3 Mahkeme bu sonuca su sekilde ulagsmistir: Mahkeme 6ncelikle KHK'larin hukuk
tarihimize girisine deginmis (n® 34-35-36) ve sonrasinda Anayasa’da kanunla dii-
zenlenecegi ongoriilen konularda da KHK ile diizenleme yapilabilecegine dair
i¢tihadinin bulundugunu hatirlatmistir (n°37). Bu hatirlatma, Mahkemenin ayni
imkani1 CBK i¢in tanimamasi karsisinda 6nem kazanmaktadir. Ayrica Mahkeme,
KHK ile kanun hiiktimlerinin degistirilebildigini, ytriirliikten kaldirilabildigini
ya da kanuna eklemeler yapilabildigini de hatirlatmaktadir (n° 38), ki bu imkan
da CBK igin miimkiin degildir. Doktrinde CBK'min “kanun dtizeyinde” oldugu-
nu ileri stiren goriisler bulunmakta ise de (Bkz. Iba, Soyler, age., 5.207; Ulgen,
age., s.7; Atar, age., s.242; Ergiil, age., s.31.), bu kararinda Mahkemenin, CBK ile
KHK’larin farkimi agik¢a ortaya koydugu, KHK'larin CBK’da bulunmayan 6zel-
liklerini belirlemek ve onlara kanun hiikmiinde olma niteligi baglamak suretiyle
CBK’larin kanun alt1 konumunu tespit ettigi kabul edilmelidir.
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2- Inceleme Yontemi: “ac1k” diizenlemenin tespiti

Incelenen birinci (K.2020/4) ve ikinci kararlarinda (K.2020/5)
Anayasa Mahkemesi, “acikca diizenleme”nin nasil tespit edilecegini
gostermistir: “(...) (O)ncelikle...kargilastirmaya esas olabilecek, daha dnce
ctkarilmis bir kanun olup olmadigimin tespit edilmesi gerekir. Sonrasinda
ise ~boyle bir kanun varsa- incelenen CBK kuralimin kanunun agik¢a diizen-
ledigi konuyu diizenleyip diizenlemedigi belirlenmelidir. Bu degerlendirme
yapilirken dnce ilgili kanunun CBK ile diizenlenen alanda hiikiim ifade edip
etmediginin belirlenmesi, ardindan da kanundaki diizenlemenin agik olup
olmadiginin tespit edilmesi gerekir. Bu baglamda CBK kurali olmasayd,
karsilastirmaya esas alinan kanun hiikmiiniin CBK ile diizenleme yapilan
konuya uygulanacak olup olmamasi, CBK kuralinin kanun ile diizenlenen

konuda cikarilip cikarilmadigina dair bir gosterge olacaktir”.

Buna gore, CBK'nin, kanunla acikca dtizenlenmis bir konuda cika-
rilip gikarilmadiginin belirlenmesi igin 6ncelikle CBK ¢ikarilan konuyu
diizenleyen bir kanun olup olmadig: belirlenecek, boyle bir kanunun
bulunmas: halinde ise bu kanunun konuyu agikca diizenlemis olup
olmadig1 degerlendirilecektir. AYM bu degerlendirmeyi, iki asamada
yapacaktir: birinci asamada ilgili kanunun CBK ile diizenlenen alan-
da hiiktim ifade edip etmedigine bakacak, bu soruya olumlu cevap
verilirse, kanundaki diizenlemenin agik olup olmadigina bakacaktir.
CBK ile diizenleme yapilan konuya, CBK nin ¢ikarilmamis olmasi du-
rumunda, karsilastirmaya esas alian kanun hiikmiiniin uygulanacak
olmasi, CBK kuralinin kanunla diizenlenmis konuda ¢ikarildigini gos-
terecektir.

Mahkeme ayrica, Anayasa’nin 104/17. fikra hitkmiinde CBK’lar
icin getirilen smirlamalarin, Anayasa’da CBK ile diizenlenecegi ¢zel
olarak belirtilen konular icin de gegerli oldugunu vurgulamis ancak
s0z konusu smirlamalarin Anayasa’min CBK’lara iliskin diger hiiktim-
leri ile birlikte yorumlanmas: gerektigini belirtmistir (n° 25).%

%2 Kadir Ozkaya, Ridvan Giileg, Recai Akyel, Yildiz Seferinoglu ve Selahaddin Men-
tes yazdiklari farkli gerekcede su goriisii 6ne stirmiislerdir: “dava konusu kuralin
Anayasa’da CBK ile diizenlenecegi belirtilen bir konuya iliskin oldugu tespit edil-
dikten sonra, artik bu konuda ayrica bir kanun hiikmiintin bulunup bulunmadi-
ginin arastirilmasi gerekli degildir. Zira s6z konusu 6l¢tit sadece Anayasa’nin 104.
maddesinin on yedinci fikrasinin birinci ctimlesi uyarimnca ¢ikarilan genel yetki
kapsamindaki CBK'lar i¢in gegerlidir”.
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3- “A¢ik” diizenleme ile CBK’ya Yetki Verilmesi

Incelenen kararlardan ikincisinin (K.2020/5) 21. paragrafina® gore
Kanun, diizenledigi bir konuda bir hususun CBK ile diizenlenecegine
dair hiikiim bulundursa bile bu hiikiim, CBK'nin kanunun acikca dii-
zenledigi alanda ¢ikarilmis olmasi durumunu diizeltemeyecek ve CBK
da ilgili kanun hitkmii de Anayasa’ya aykir1 olacaktir.

Dava konusu diizenleme ile CBK’ya istisna bir durum diizen-
leme yetkisi taninmis ve Anayasa Mahkemesi, taninan bu yetkinin
Anayasa’ya aykirilig diizeltmeyecegini belirtmistir. Istisna, genel ku-
ralin disina ¢iktigina gore, genel kurali degistirmektedir ve genel kurali
degistirmek de ancak bu kurali koyana ait bir yetkidir.* Bu bakimdan
Mahkemenin karar stiphesiz yerinde bir karardir. Ancak, akla su soru
gelmektedir: Acaba baska bir hipotezde kanun, genel kuralin istisnasi
niteligi tasimayan, ayn1 konunun kendisinin diizenlemedigi bir alani-
nin diizenlenmesini CBK'ya birakabilir mi? Bu soruya cevap aranirken,
kars1 oy yazisindan esinlenilerek®, ikili bir ayrim yapilmas: uygun ola-

Bu farkli gerekce, Anayasa ile 6zel olarak CBK'ya yetki verilen durumlarda konu
bakimindan yetki arastirmasinin 104. madde 17. fikra hitkmiine gore yapilmasi-
na yer olmadigr anlamina gelmektedir. Bu yoruma katilmak miimkiin degildir
¢linkii Anayasa, CBK ile diizenlenecegini 6zel olarak belirttigi konular: dahi ka-
nuna yasaklamamis, hicbir maddesinde CBK’ya kanuna kars1 korunan bir alan
yaratmamuistir (Ayrmtili inceleme icin bkz. Sevgili Gengay, age.). Bu nedenle, CBK
ile diizenlenecegi 6zel olarak belirtilmis konularda halihazirda bir kanun hiikmii
mevcutsa, bu konuda CBK ¢ikarilmamali; énce CBK nin ¢ikarilmis ve daha sonra
kanunun yapilmis olmas1 durumunda ise Anayasa’nin m.104/17 hiikmiinde dui-
zenlenen catisma hiikiimleri uygulanmalidir.

“Ote yandan Kanun’un 35. maddesinin ikinci ctimlesinde “ilgili kanunlarin veya
Cumbhurbaskanlig1 kararnamelerinin biitce dist avans denmesine iliskin hitkiim-
leri saklidir” denilmektedir. Anayasa’nin kanunda agik¢a diizenlenen konularda
CBK c¢ikarma yetkisi tanimadig1 dikkate alindiginda, kanun koyucunun anilan
sekilde bir yetki tanimasi s6z konusu olamaz. Bu nedenle CBK hiikiimlerini sakli
tutan kanun hiikmii yukarida tespit edilen aykirilig1 Anayasa’ya uygun hale ge-
tirmemektedir” ]

Kemal Gozler, “Yorum Ilkeleri”, Anayasa Hukukunda Yorum ve Norm Somutlas-
mas1, Ankara, KHP ve TBB Ortak Yayini, 2013, s.44.

Muammer Topal, Kadir Ozkaya, Ridvan Giileg, Recai Akyel, Yildiz Seferinoglu
ve Selahaddin Mentes ise bu karara yazdiklar1 kars1 oy yazisinda, “kanun koyu-
cunun sz konusu alanda diizenleme yapma yetkisini kullanmayz1 tercih etmeyip
bu konuda CBK koyucuya alan birakmasinda herhangi bir anayasal kural ve il-
kenin ihlal edilmesi s6z konusu degildir” (n° 20) “Elbette ki Anayasa koyucu-
nun CBK'yla diizenlenecegi 6zel olarak belirtilen konular disindaki hususlarda
Anayasa’da miinhasiran kanunla diizenlenecegi belirtilen konularda CBK'ya bir
alan tanimas1 Anayasa’ya aykirilik teskil edecektir” (n°® 22) diyerek, kanun ko-
yucunun, kendi diizenledigi bir konuda bazi hususlarin diizenlenmesini CBK'ya

33

34

35
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bilir: Kanunun diizenledigi konu miinhasiran kanunla diizenlenmesi
gereken konulardan birine giriyorsa, bu durumda temel kurallarin
kanunla konulmasi zorunludur ve ayrintilarla ilgili dahi CBK'ya yetki
verilmesi, konunun kanunla diizenlenmis olmasi karsisinda mimkiin
degildir. CBK ile kanunun ortak diizenleyebilecekleri alanda CBK’ya
konunun kanunla diizenlenmemis bir unsurunun birakilmas: miim-
kiin olabilir. Ancak ayn1 konuda hem kanun hem de CBK bulunmasi
karmasaya neden olabileceginden, bu durumlarda dahi CBK ile diizen-
leme tercih edilmemelidir.* O halde sorumuzun cevab1 hayir olacaktr.

III- Tkincil Birakilmis Ikinci Asama: Iigerige Iliskin Inceleme

A- Belirlilik ilkesi

Anayasa Mahkemesi, inceleme konusu ilk kararinda (K.2020/4),
belirlilik ilkesinin, duraksamaya ve kuskuya yer vermeyecek sekilde
acik, net, anlasilir, uygulanabilir ve nesnel olmasi gerektigini ifade et-
mis ve karara konu kuralda, yani YAS'1n sekretarya islerinin Cumhur-
baskan1 tarafindan belirlenecek merci tarafindan yiirtitiilecegi kuralin-
da, belirlilik ilkesine aykirilik tespit edememistir.”” Oysaki sekretarya
hizmetlerini gorecek merciin hangi merci oldugu bilinmemektedir.
CBK konuyu belirli bir sekilde diizenlememis, dtizenleme yetkisini
Cumbhurbaskanina birakmistir. 703 sayili KHK ile ytirtirltikten kaldiri-
lan Yiiksek Askeri Suranin Kurulus ve Gorevleri Hakkinda Kanun'un

birakabilecegini ancak bu imkanin Anayasa’nin miinhasiran kanunla diizenlene-
cegini belirttigi konularda, CBK'nin da Anayasa ile ayrica yetkilendirilmis olmasi
hali disinda, gecerli olmadigini belirtmektedirler.

Benzer bir yorum icin bkz. Ulgen Adadag, s.268 : “Anayasa’nin Cumhurbaskani-
nin asli nitelikteki diizenleyici islemi olarak belirledigi bir alanda, anayasal smnir-
lar1 asmak icin, kanunla Cumhurbaskanlig: kararnamesi ¢ikarma yetkisi verilebi-
lecegini kabul etmek hem tiirev nitelikte Cumhurbaskanligi kararnameleri gibi bir
tlirtin ortaya ¢tkmasina neden olacak hem de Cumhurbaskanligi kararnameleri
i¢in Anayasa’da yer alan smirlarin yasama islemiyle etkisiz hale getirilebilecegini
kabul etmek anlamina gelecektir”.

Bu kararin konusu 6zelinde, Yiiksek Askeri Sura’nin sekretarya hizmetlerini yii-
riitecek merci bakimindan ytiriirliikte kanun bulunmadigini tespit eden Anayasa
Mahkemesi, YAS1n sekretarya hizmetlerini yiirtitecek merciin CBK ile belirlen-
mesinde bir engel bulunmadig1 sonucuna varmustir. Ancak, bu sonug dogru bile
olsa, yani YAS'1n sekretarya hizmetlerini gorecek makam CBK ile belirlenebilecek
olsa bile, davaya konu CBK sekretarya hizmetlerini ytirtitecek mercii belirleme-
mis, bu yetkiyi Cumhurbaskanina birakmustir ki bu iki durum, ilerde agiklanacagi
iizere, birbirinden farklidir.

36

37
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“sekretarya” baslikli 6. maddesinde Yiiksek Askeri Suranin sekretarya
hizmetlerini Milli Savunma Bakanligimin ytirtitecegi ongoriilmektey-
di. CBK ile de Milli Savunma Bakanlig1 olmasa bile, bir merciin belir-
lenmis olmas: gerekirdi. Nasil ki kanunlar s6z konusu oldugunda, ida-
renin dizenlemesine birakilacak konularin en azindan ana hatlariyla
belirlenmesi gerektigi kabul edilmekteyse®, CBK'nin da konusunu
“dtizenleme” zorunlulugunun bulunduguna karar vermesi gerekir-
di.¥ CBK'nin, bir konuyu, hicbir kural koymadan Cumhurbaskani ka-
rarina birakmasi, CBK alaninin Cumhurbaskani kararina terki niteli-
gindedir ve Anayasa’ya aykiridir. Anayasa, ilk-el diizenleme imkanin1
sadece CBK'ya tanimistir. Buna ragmen Anayasa Mahkemesi, oybirli-
gi ile kuralin Hukuk Devleti ilkesine aykir1 olmadigima hitkmetmistir.

Yiiksek Istisare Kurulu tiyelerinin secimi ve tiyelere yapilacak dde-
melere iliskin {ictincii kararda da benzer bir sorun goriilmektedir. Bu
kararda oncelikle hukuk devleti (n° 23) ve belirlilik ilkeleri tanimlan-
mus, belirlilik ilkesinin sadece yasal belirliligi degil, daha genis anlam-
da hukuki belirliligi ifade ettigi belirlenmis ve su sonuca ulasilmistir:
“asil olan, muhtemel muhataplarinmin mevcut sartlar altinda belirli bir islemin
ne tiir sonuglar dogurabilecegini ongormelerini miimkiin kilacak bir normun
varligidir” (n° 24). Kararin 25. paragrafinda dava konusu kuralin belirli-
lik ilkesine aykirilik teskil edip etmedigi incelenmis ve kurul tiyelerinin
“millete ve devlete hizmeti gecmis, bilgi ve birikim sahibi kisiler arasindan”
secilecek olmasi, keyfi uygulamalara kars: yeterli onlem olarak kabul
edilmistir. Kurul tiyelerinin sayisinin belirtilmemis olmas: ile ilgili
olarak ise “kisilerin kuralin kendileri icin doguracagr sonuglar: ongoreme-
melerine neden olacag1 veya idare bakimindan kurali belirsiz, anlagilmaz ve

% Emre Akbulut, Tiirk Idare Hukukunda Kanuni Idare Ilkesi, Beta Basim Yayim,
Istanbul, 2013, s.243; AYM, 02.06.2009 tarih ve E.2004/85, K.2009/69: “yasayla
diizenleme ilkesi, diizenlenen konudan yalniz kavram, ad ve kurum olarak s6z
edilmesi degil, bunlarin yasa metninde kurallastirilmasini ve cercevenin ¢izilmis
olmasini ifade eder”.AYM, 21.02.2008 tarih ve E.2005/10, K.2008/63: “yasa ile yet-
kilendirme, Anayasa’nin 6ngordiigii bicimde yasayla diizenleme anlamina gel-
mez”.

Ziihtii Arslan, karsi oy yazisinda, YAS'1n sekretarya hizmetlerini yiirtitecek merci-
in belirlenmesi yetkisinin Cumhurbagkanina verilebilecegini ancak bunun kanun-
la yapilmas: gerektigini belirtmektedir. Yusuf Sevki Hakyemez de ayni sekilde
dava konusu ibarenin icerik bakimindan Anayasaya uygun oldugu goriistinde-
dir. Oysaki belirlilik ilkesi nedeniyle bu yetkilendirme kanunla dahi yapilamaya-
caktir.

39
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uygulanamaz kilacag séylenemez” yorumu yapilmis, nihayetinde kuralin
hukuk devleti ilkesine aykirilik icermedigi sonucuna ulasilmastir.

Kurulun kag tiyeden olusacaginin belirtilmemis olmasi, kararda
ifade edildigi tizere, kurali uygulanamaz kilmasa da s6z konusu ku-
ralin belirsiz oldugu ve keyfilige neden olabilecegi aciktir. Uye sayisi
ile ilgili olarak en azindan bir {ist stnirin belirtilmis olmast belirlilik
ilkesinin bir geregi olarak kabul edilmelidir.

Kurul tiyelerine yapilacak 6demelere iliskin olarak karar gerekge-
sinde, kurul tiyelerine ddeme yapilmasmin dogal oldugu belirtilmek-
tedir. Gergekten de bir hizmet alinacaktir ve karsiliginda bir 6deme
yapilmasi makuldiir. Kararda daha sonra ddemelerin Cumhurbaska-
ninca belirlenecek olmasinin esneklik sagladig1 soylenmekte ve kural-
da bir belirsizligin s6z konusu olmadig1 sonucuna varilmaktadir. Bu
sonug anlasilabilir nitelikte degildir. CBK ile bu kuralin diizenlenebi-
lecegi kabul edilse dahi ki bu konuda da tereddiitler yukarida anlatil-
mustir, bu kabul, konunun CBK ile “diizenlenebilecegi” anlamina gelir.
Dava konusu CBK’da ise bir diizenleme yapilmamustir. Bir hususun
Cumhurbaskani tarafindan belirlenecegini belirtmek diizenleme yap-
mak degil, diizenleme yetkisini devretmektir. Hukuk devleti en basit
tanimiyla kendi koydugu kurallarla kendisinin de bagli oldugunu ka-
bul eden devlettir.** Dava konusu durumda ise idareyi baglayacak en
ufak bir belirleme yapmamaktadir. Kurulun tiye sayisina veya iiyelere
nasil 6deme yapilacagina dair herhangi bir kriter getirilmemistir.

Bu hususta, “CBK da Cumhurbaskani karar1 da nihayetinde tek ve
ayni kisinin islemi” denilerek itiraz edilebilecegi akla gelse de bu itiraz
yerinde olmayacaktir. CBK'lar ile Cumhurbaskan: kararlar1 ayni hu-
kuki nitelikte olmadig1 gibi bunlar1 denetleyecek merciler de farkhidir.
Ayrica, Anayasa’da, “Cumhurbaskaninca” dtizenlenecek alanlar de-
gil, CBK ile duizenlenebilecek alanlar belirlenmistir. CBK'larla baz1 di-
zenlemelerin yapilmayarak Cumhurbaskani kararina birakilmasi hem
idarede keyfilige neden olur hem de normatif kaos*' yaratir. idaredeki
keyfilik hem normun icerigine hem de normu denetleyecek otoritenin
“secimine” iliskindir ve bu nedenlerle de tehlikelidir.

90 Gozler, (idare), ClI,s.138 vd.

' Kavram, Mislim Akinc tarafindan su makalede kullanilmaktadir: Miislim
Akinct, “Normatif Diizen Kalitesi” Inonii Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, 2012,
C.3,5.1,s.191.
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Ustelik “belirlenir” derken, Cumhurbaskani tarafindan édeme-
lerle ilgili kurallarin mi1 belirlenecegi, yoksa her iiyeye yapilacak her
ddemenin Cumhurbaskaninca ayr1 ayr1 mu takdir edilecegi de anlasil-
mamaktadir. Her iki durum da belirlilik ilkesine aykiridir, demokratik
bir hukuk devletinde olmamas: gerekendir.

Onur Karahanogullar1 kural koyma yetkisinin devri ile ilgili ola-
rak soyle soylemektedir: “ Yasanin belli bir idareyi diizenleme yapma konu-
sunda yetkilendirmesi durumunda idare bu yetkisini bir bagka idareye devre-
demez. Bunun yapilabilmesi igin yasanin devir konusunda agik yetki vermesi
gerekir. Ayrica, yasada kural koyucu islemin tiirii de belirlenmigse, bu tiir
disinda bir tiir kullamlamaz” ** CBK'lar da nihayetinde idari islemler ol-
duklarma gore bu yorum CBK’lara yansitilabilir. CBK'lar yetkilerini
Anayasa’dan almaktadir. O halde, Anayasa agik¢a izin vermedigi sii-
rece kural koyma yetkilerini baska bir mercie devredemeyeceklerdir.
Cumbhurbagkani tarafindan tesis edilecek CBK dis1 bir diizenleyici is-
lemle de Anayasa’nin CBK icin 6ngordiigu yetki alaninda kullanila-
maz. Cinkti Anayasa, Cumhurbaskanina, s6z konusu diizenlemeyi
CBK ile yapma yetkisini vermistir. Bu yetki, bu tiir yani CBK disinda
kullanilamaz. Bu nedenlerle dava konusu kural agik¢a yetki yoniinden
sakatlik yaratmaktadur.

B- Karar Gerekcesinde Yer Verilmeyen Tartisma Konular:

Uctincii kararm (K.2020/6) karst oylarinda miilkiyet hakki® ve
ozellikle biitge hakkma* iliskin degerlendirmeler yapilmis olma-

42

Karahanogullari, (islem), s.370.

Bkz. Ziihtti Arslan, Recep Komiircii, Yusuf Sevki Hakyemez, Engin Yildirim'm
kars1 oy yazilari.

Biitce hakkina iliskin degerlendirmeler 6zellikle 6nemlidir. Ctinkii diger kars1 oy-
lar, kurul tiyelerinin miilkiyet hakkina odaklanmistir. Oysa problem sadece miis-
takbel kurul tiyelerini degil, ttim vatandaslari ilgilendirmektedir. Bkz. Emin Kuz:
“...bu husus sadece anilan gorevlere atanacak kisiler acisindan degil, biitge hakk:
ile ilgisi itibariyle, genel olarak biittin vatandaslar agisindan da énemli bir gtiven-
ce olusturmaktadir (...)Yasama organinin, halk adina kamu gelirlerini toplama ve
yine halk adina bu gelirleri harcama konusunda ytirtitme organina smnirlari belir-
leyerek yetki vermesi ve sonuglar: denetlemesi anlamina gelen biitce hakki, vergi
ve benzeri gelirlerle kamu harcamalarmin gesit ve miktarini belirleme, onaylama
ve harcamalarin sonuclarimi denetleme hakkidir ve bu hak, kuvvetler ayrilig esa-
sina dayanan biitiin demokratik tilkelerde halk tarafindan secilen yasama orga-
nina aittir. Kuskusuz bu, sadece biit¢enin ve biitceye iliskin kesin hesabin degil,
kamu harcamalarinda biiytik paylardan birini olusturan kamu gorevlilerinin ay-
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sina ragmen karar gerekcesinde bu haklara hi¢ deginilmemistir.
Anayasa’nin 141. maddesine gore biitiin mahkemelerin her ttirlii kara-
rinin gerekgeli olarak yazilmasi gerekmektedir. Ancak gerekcenin ne-
leri icermesi gerektigi hususu acik degildir. Gerekgeli karar hakkinin
dilekgelerde ileri stirtilen tiim hususlara cevap verilmesini gerektirme-
digi de AIHM kararlarinda belirtilmektedir.* Calisma konusu davada
ise, dava dilekgesinde miilkiyet hakkina ya da biitce hakkina iliskin
iddia zaten bulunmamaktadir. Bu durumda Mahkeme gerekgesinde
de bulunmamasi normal karsilanabilecektir.

Yine de bilindigi tizere 6212 sayili kanunun 43. maddesine
gore Anayasa Mahkemesi'nin, kanunlarin, CBK’larin ve TBMM
Ictiztigi'niin Anayasa’ya aykiriligi hususunda ileri siiriilen gerek-
celere dayanma zorunlulugu bulunmamaktadir ve Mahkeme, taleple
bagh kalmak sartiyla baska gerekceyle de Anayasa’ya aykirilik karari
verebilmektedir. Dava dilekcesinde ileri stirtilmemis olsa da kars1 oy
yazilarinda miilkiyet hakki ve biitce hakkina iliskin degerlendirmeler
yapilmis olmasi bu hususlarin da kurulda tartisildigini diistindtirmek-
tedir. Buna ragmen Mahkemenin, bu iddialara gerekgesinde cevap
verme geregi duymamis olmasi icerik asamasinin ikincil birakildig:
izlenimini gliclendirmektedir.

Gortldugi tizere, Anayasa Mahkemesi'nin igerige iliskin incele-
mesi beklenecek ayrintidan ve ikna edicilikten uzaktir. Bu kararlarda,
icerik incelemesi ikincil birakilmis ve asil olarak konu bakimindan yet-
ki asamasi tizerinde durulmustur. Ustelik bu ilk asamada da elestirilen
noktalar bulunmakta, bazi yerlerde, yukarida anlatildig1 tizere, kul-
lanilan argtimanlarla ulasilan sonug arasinda bag kurulamamaktadir.

SONUC

Anayasa Mahkemesi, incelenen ti¢ kararinda, Anayasa’nin 104.
maddesinin 17. fikrasiin ilk dort cimlesine gore, Cumhurbaskanlig:
Kararnamelerinin konu bakimindan yetki sinirlarina ve 6zellikle i ve
dordiincti ctimlelerine, yani “Anayasa’da miinhasiran kanunla diizenlen-

lik ve 6deneklerinin de kanunla belirlenmesini gerektiren bir ilkedir...”.

# AIHM, 19.04.1994, Van de Hurk vs. Hollanda karari, paragraf 61.
https:/ /hudoc.echr.coe.int/eng#{%22appno %22:[%2216034 /90%22], % 22item
1d %22:[%22001-57878 %22]} (erisim tarihi: 19.06.2020)
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mesi 0ngoriilen konularda Cumhurbaskanli§r kararnamesi ¢ikarilamaz” ve
“kanunda acik¢a diizenlenen konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ika-
rilamaz” hitkimlerine aciklik getirmistir.

Anayasa Mahkemesi, bu kararlarinda miinhasir kanun alan1 olup
olmadig1 sorununa net bir cevap vermis ve Anayasa’da kanunla diizen-
lenmesi 6ngoriilmiis olan konularda CBK g¢ikarilamayacag1 sonucuna
ulasmistir. Mahkeme ayrica, kanunda agikca diizenlenen konularda
Cumbhurbaskanlig1 kararnamesi ¢ikarilamayacagina yonelik ctimlede,
“agik¢a diizenleme”nin ne anlama geldigi ile ilgili soru isaretlerini de
kaldirmis ve agik diizenlemenin bulunup bulunmadiginin nasil tespit
edileceginin formuluni vermistir.

Ancak, Anayasa Mahkemesi, tasra teskilatt kurma yetkisinin
CBK’ya verilmis olmasinin yaninda kamu gorevlilerinin gorev ve yet-
kileri, hak ve ytiktimltltikleri gibi konularin kanunla diizenlenmesi
gerekliligi gibi ic ice girmis hususlarda incelikli degerlendirme yap-
mamuis, tatmin edici cevaplar hentiz vermemistir. Ayrica ve ozellikle,
icerik incelemesinde kanundan bekledigi acikligt CBK’dan bekleme-
yen Mahkeme, hukuk devleti denetiminde yeterli olamamuistir. Kars:
oylarda tartisilan ¢ok ¢nemli hususlara gerekcede hi¢ deginilmemis
olmasi da ayr1 bir eksiklik olarak goze carpmaktadir.

Bakir Caglar, anayasalarin yorumlanmasi ile ilgili olarak, Ana-
yasa Mahkemesi'ne basvurma yetkisine sahip olanlarin da Anayasa
Mahkemesi ile birlikte anayasanin ortak yorumcular: olduklarini soy-
lemektedir.* Bu anlamda dava dilekgelerini hazirlayanlar da eles-
tirilmelidir. Ozellikle ilk karara yazilan karsi oylarda Yiiksek Askeri
Sura’'min kanunla diizenlenmesi geregine deginilmektedir. Ancak
dava sadece Sura’nin sekretarya islerini ytirtitecek merciin tayini hu-
susunun Anayasa’ya aykiriigl iddias: ile acilmistir ki bu durumun
izah1 miimkiin degildir. Uctincii kararda ise, Yiiksek Istisare Kurulu
tiyelerine yapilacak 6demenin Cumhurbaskan tarafindan belirlenece-
gine iliskin kuralmn iptali talep edilirken bu kuralin miilkiyet hakkina
ya da biitge hakkina aykirilik teskil ettigi iddiasi ileri stirtilmemistir.
O halde denebilir ki esasa iliskin denetim dava dilek¢esinde de ikincil
birakilmistr.

% Bakir Caglar, “Anayasa Yargisinda Yorum Problemi Karsilastirmali Analizin Kat-

kilar1”, Anayasa Yargis: Dergisi, 1985-2, s. 185.
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