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GIRIS

16 Nisan 2017 tarihli Halkoylamasiyla kabul edilen Anayasa
degisikligiyle, 1982 Anayasasinin sadece 107 maddesinde zikredilen
Cumhurbagkanligi Kararnamesi, degisik hukuki niteliklerle hukukumuza
dahil olmustur. Devlet geleneginde Anayasa degisikliginin yiiriirliige
girdigi tarihe kadar, kararname olarak adlandirilan Cumhurbaskaninin
idari nitelikli kararnameleri, artik Cumhurbaskani/Cumhurbaskanlig:
karar1 olarak adlandirilmaktadir.! Bu c¢alismada, kanuni idare ilkesi
bakimindan, Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin diizenleme alani,
incelenecektir.

KANUNI IDARE iLKESI

Anayasanin 123. maddesine gore; idare, kurulus ve gorevleriyle
bir biitiindiir ve kanunla diizenlenir. Idarenin kurulus ve gorevleri,
merkezden yoOnetim ve yerinden yoOnetim esaslarina dayanir. Kamu
tiizelkisiligi, kanunla veya Cumhurbaskanli$1 kararnamesiyle kurulur.

Bilindigi {izere 123.maddedeki kanuni idare (ya da idarenin
kanuniligi) ilkesinin iki boyutu bulunmaktadir. Idarenin kurulusu ve
gorevleri. Bu calismada esas olarak idarenin kurulusu bakimindan
inceleme yapilacak; idarenin gorevleriyle ilgili olarak ise kisa bir
degerlendirmeyle yetinilecektir.

Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin yargisal denetimi Anayasa mahkemesine
birakildig1 igin, o zamana kadar kararname denilen genel diizenleyici ve birel
idari islemlerin, yargisal denetimi hangi yarg: diizeninde yapilacakt1? Bu 6nemli
sorun, isim degisikligiyle, pratik bir sekilde ¢dziimlenmistir.
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CUMHURBASKANLIGI KARARNAMESINE ILISKIN ANAYASAL
ESASLAR

Cumhurbagkanligi  Kararnamesi, Anayasanin  104.maddesinde
diizenlenen yeni bir islem tiirtidiir. 104.maddenin 17. Fikrasma gore;
Cumhurbagkan, ytiriitme yetkisine iliskin konularda Cumhurbagkanlig1
kararnamesi c¢ikarabilir. Anayasanin ikinci kisminin birinci ve ikinci
boliimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklar1 ve Odevleriyle
dordiincii boliimde yer alan siyasi haklar ve 6devler Cumhurbaskanlig:
kararnamesiyle diizenlenemez. Anayasada miinhasiran kanunla
diizenlenmesi Ongoriilen konularda Cumhurbaskanligr kararnamesi
cikarilamaz. Kanunda agik¢a diizenlenen konularda Cumhurbaskanlig:
kararnamesi ¢ikarilamaz. Cumhurbaskanhigi kararnamesi ile kanunlarda
farklr hiikiimler bulunmas halinde, kanun hiikiimleri uygulanir. Tiirkiye
Biiytik Millet Meclisinin ayn1 konuda kanun g¢ikarmas: durumunda,
Cumhurbagkanlig1 kararnamesi hiikiimsiiz hale gelir.

104.maddeye bakilarak yapilacak ilk tespit, Cumhurbagskanlig:
Kararnamelerinin (olaganiistii hallerde ¢ikarilacaklar hari¢) kanun
hiikmiinde islemler olmadiklaridir. Anayasada bazi idari birimlerin,
kanuni dayanak olmaksizin, Cumhurbagskanlifi Kararnamesiyle
kurulabilmelerine imkan taninmasi, bu tespiti degistirmemektedir.
104. maddede, Cumhurbagkanligi Kararnameleriyle kanunlarin
kaldirilmasma ve degistirilmesine imkan taniyan bir hiikiim yoktur;
ama ornegin kanunlarla Cumhurbaskanlig1 Kararnamesi hiikiimsiiz hale
getirilebilmektedir.?

17.fikra diizenlemesi, dogal olarak, kanuni idare ilkesi bakimindan da
Cumhurbagkanligr Kararnamelerinin Anayasal sinirmi olusturmaktadir.
Buna gore; idarenin kurulusuna dair Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin
ilk simir;, Cumhurbaskanligi Kararnamesine yasaklanan diizenleme
alani, ikincisi ise Yasama Organinin iradesidir.

CUMHURBASKANLIGI KARARNAMESIYLE KURULABILECEK
IDARI BIRIMLER

Degisiklik sonrast Anayasaya bakildiginda, bazi idari birimlerin
kurulusunun dogrudan Cumhurbagkanligi Kararnamesine birakildigini
goruyoruz.

2 Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin normlar hiyerarsisindeki yeri, bir baska

tebligin konusu oldugu i¢in sadece bu tespitle yetinilmistir.
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106.maddenin 11.fikrasina gore; bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi,
gorevleri ve yetkileri, teskilat yapisi ile merkez ve tagra teskilatlarinin
kurulmasi1 Cumhurbagkanlig1 kararnamesiyle diizenlenecektir.

Anayasa, Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterliginin tegkilat1 ve
gorevlerinin Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenecegini de
hitkiim altina almistir(m.118/7.).3

Ayrica yukarida goriildiigti tizere, 123. maddenin son fikrasi,
Cumhurbagkanlig1 kararnamesiyle kamu tiizelkisiligi kurulmasina da
imkan tanimaktadir. Fikraya gore; Kamu tiizelkisiligi, kanunla veya
Cumhurbagkanlig1 kararnamesiyle kurulur.

KANUNLA KURULMASI GEREKEN iDARI BIRIMLER

Bu noktada ilk olarak su soru ortaya ¢ikmaktadir: Cumhurbaskanlig:
Kararnamesiyle, Anayasada belirtilenler disinda, dogrudan idari birim
kurulmast miimkiin midir?

Idarenin kurulusuyla ilgili diger hiikiimler ele alinarak, bu sorunun
somutlastirilmasi ve cevaplanmasi gerekirse: Anayasanin 126. maddesine
gore; Tirkiye, merkezi idare kurulusu bakimindan, cografya durumuna,
ekonomik sartlara ve kamu hizmetlerinin gereklerine gore, illere; iller de
diger kademeli boliimlere ayirilir. {llerin idaresi yetki genisligi esasina
dayamir. Kamu hizmetlerinin goriilmesinde verim ve uyum saglamak
amaciyla, birden ¢ok ili i¢ine alan merkezi idare teskilat: kurulabilir. Bu
teskilatin gorev ve yetkileri kanunla diizenlenir.

127. maddeye gore; mahalli idareler; il, belediye veya koy halkinin
mahalli miisterek ihtiyaclarimi karsilamak tizere kurulus esaslar1 kanunla
belirtilen ve karar organlari, gene kanunda gosterilen, se¢menler
tarafindan secilerek olusturulan kamu tiizelkisileridir. Mahalli idarelerin
kurulus ve gorevleri ile yetkileri, yerinden yonetim ilkesine uygun olarak
kanunla diizenlenir.

Anayasa, merkezi idare ve mahalli idarelerin yani sira, bazi kamu
tlizelkisilerinin kurulusuna dair hiikiimler de icermektedir. 130. maddede
tiniversitelerin Devlet tarafindan kanunla kurulacagi;;, Anayasanin
131.maddesinde kurulmas: diizenlenen, yiiksekogretim Kurulunun

*  Devlet Denetleme Kurulu hakkindaki diizenleme sdyledir: Devlet Denetleme
Kurulununisleyisi, tiyelerinin gorev siiresi ve diger 6zliik isleri, Cumhurbaskanlig:
kararnamesiyle dtizenlenir(m.108.). Kurulun kurulusu Anayasada acikca
diizenlendigi i¢cin Cumhurbaskanligi Kararnamesiyle kurulusundan soz
edilmesine gerek goriilmedigi anlasiliyor.
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teskilati, gorev, yetki, sorumlulugu ve calisma esaslarmin kanunla
diizenlenecegi hiikiim altina alinmistir. Ayrica, Tiirk Silahli Kuvvetleri
ve emniyet teskilatina bagh yiiksekdgretim kurumlar1 6zel kanunlarinin
hiiktimlerine tabidir(m.132.).

Radyo ve televizyon faaliyetlerini diizenlemek ve denetlemek
amaciyla kurulan Radyo ve Televizyon Ust Kurulunun kurulusu,
gorev ve yetkileri, liyelerinin nitelikleri, se¢cim usulleri ve gorev siireleri
kanunla diizenlenir(m.133.).

134.maddeye gore; Atatiirk Kiiltiir, Dil ve Tarih Yiiksek Kurumunun;
kurulusu, organlari, calisma usulleri ve 6zliik isleri ile kurulusuna dahil
kurumlar {izerindeki yetkileri kanunla diizenlenecektir.

Anayasa, kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslar1 (m.134.) ile
Ekonomik ve Sosyal Konseyin (m.166.) kurulus ve isleyisinin kanunla
diizenlenmesini emretmektedir.

Diyanet Isleri Baskanligina iligkin diizenlemede ise 06zel kanununda
gosterilen gorevleri yerine getirir ifadesi mevcuttur.

Anayasada Cumhurbagkanmna, Cumhurbaskanligi Kararnamesiyle
dogrudan bakanlik ve kamu tiizelkisisi kurma ve Milli Giivenlik Kurulu
Genel Sekreterliginin teskilatin1 diizenleme yetkisi tanindigma gore
yukarida soruya verilecek ilk cevap sudur: Anayasada kanunla kurulmas:
ongoriilen idari birimlerin dogrudan Cumhurbaskanlig1 Kararnamesiyle
kurulmas: miimkiin degildir. *

Buna gore: Anayasanin 127.maddesi hiikmiince, yerel yonetim
birimleri, Cumhurbaskanli$i Kararnamesiyle kurulamaz. Ayni sekilde
Anayasada kanunla kurulacag: belirtilen, yiiksekogretim kuruluslary;
Yiiksekogretim Kurulunun tegkilaty; Tiirk Silahli Kuvvetleri ve emniyet
tegkilatina bagli yiiksekdgretim kurumlary; Radyo ve Televizyon Ust
Kurulu; Atatirk Kiltiir, Dil ve Tarih Yiiksek Kurumu ve kamu kurumu
niteligindeki meslek kuruluslarmin kurulusu Cumhurbaskanlig:
Kararnamelerinin diizenleme alanit disindadir.

Anayasanin 126.maddesinde ise merkezi idare birimlerinin kanunla
diizenlenmesine dair bir hiikiim bulunmamaktadir. Bu durumda il
ve diger kademeli boliimlerin Cumhurbaskanligi Kararnamesiyle
kurulmasmin miimkiin oldugu sdylenebilir. Ancak mevcut 5442 sayili 1l
Idaresi Kanununun 2. maddesine gore; il ve ilge kurulmasi, kaldirilmasi,
merkezlerinin belirtilmesi, adlarinin degistirilmesi, bir ilgenin bagka bir
ile baglanmas1 kanunla yapilacaktir. Bu durumda, 5442 sayili Kanun,

¢ Miinhasiran kanunla diizenlenmesi gereken konular asagida ayrica ele alinacaktir.
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il ve ilge kurulmasinda Cumhurbaskanlig1 Kararnamelerini devre disi
birakmaktadir. Ayni konuyu diizenleyen bir kanun hiikmii mevcuttur.

Birden ¢ok ili i¢ine alan merkezi idare teskilatlarinin gorev ve yetkileri
kanunla diizenlenecegi igin, tegkilatin islemesi, gorev ve yetkilerini
diizenlemeksizin miimkiin olamayacagindan, bu teskilatlarin da kanunla
kurulmas: gerekir. Fakat hemen belirtmek gerekir ki bakanliklara bagl
bolge teskilat: kurulmasi bu kapsamda degerlendirilemez. 106.maddeye
gore, Cumhurbaskanligl Kararnamesiyle bakanliklarin tasra tegkilati
olarak bolge teskilat: kurulabilir.

126. madde, Ulkenin miilki boliinmesine dair oldugundan sozii
edilen birimlerin, birden fazla ili kapsayan miilki birimler olmas: gerekir.
Baskanlik sistemini elestirenlerin ifadesiyle eyaletlerdir. Birden fazla
ili kapsayan eyalet teskilatlanmasi, Cumhurbaskanligi Kararnamesiyle
miimkiin olamayacagl gibi, Anayasa degismeksizin kanunla dahi
gerceklestirilemez. Ciinkii 126.madde sadece illerin diger kademelere
ayrilmasindan soz etmektedir. Dolayisiyla bu konu {izerinde fazla
durmaya gerek yoktur.

KANUN-KARARNAME CATISMASI

Anayasa degisikliginin yiiriirliige girmesinden o©nce gsoyle bir
sorun belirmisti: Mevcut bakanliklar kanunla (veya kanun hiikmiinde
kararnameyle) kuruldugu igcin Anayasanin yiiriirliige girmesinden
sonra ¢gikarilacak Cumhurbagkanligi Kararnameleri, bu kanunlar1 (kanun
hitkmiinde kararnameleri) kaldirabilecek (degistirebilecek) midir?°
Bilindigi iizere, bu 6nemli sorun, Anayasa degisikliginin yiiriirliige
girmesinden ©nce, kanun hiikmiinde kararnameyle mintika temizligi
yapilarak ¢oziimlendi. Bakanliklarin kurulusuna iliskin kanun ve kanun
hitkmiinde kararname hiikiimleri, kanun hiikmiinde kararnameyle
kaldirilarak Cumhurbaskanligi Kararnamesine yol acilmis oldu. 7

5 ArdugogluM.A., “Cumhurbaskanligi Kararnamesi”,s.42. www.ankarabarosu.
org.tr, E.T.28.03.2019

¢ Bakanlik kuruluglarina iliskin kanun ve kanun hiikmiinde kararnamelerin,
Anayasanin Gegici 21. maddesi geregince 6 aylik siirede Cumhurbaskanlig:
Kararnameleriyle  degistirilebilecegi =~ yorumu igin = bkz.Yildirim, T,
“Cumhurbaskanligr Kararnameleri”, Hukuk Arastirmalar1 Dergisi, Cilt:23, Say1:
2,Y11:2017. S.27.

7 703 Sayil1 2.7.2018 tarihli KHK. Bu KHK sadece bakanliklara iliskin degildir. Baska
idari birimlerin kurulusunu diizenleyen kanunlar da yiirtirliikten kaldirilmistir.
Ornegin; Milli Giivenlik Kurulu ve Milli Giivenlik Kurulu Sekreterligi Kanunu,4848
sayili Kiiltiir ve Turizm Bakanlig Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun...gibi.
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Bu uygulama, Bakanliklarin kurulusunu diizenleyen mevcut kanun
ve kanun hiikmiinde kararnamelerin kaldirilmasi ve degistirilmesinin
Cumhurbagkanligi Kararnamesiyle miimkiin olamayacaginin Anayasay1
hazirlayanlar tarafindan da kabul edildigine isaret etmektedir. Ciinkdi,
703 sayili KHK, Anayasa degisikligini hazirlayan ve degisikligi savunan
siyasi iktidarin iradesidir.

Hemen belirmek gerekir ki doktrinde, 17.fikradaki sinirlarin idarenin
kurulusunu diizenleyen Cumhurbaskanligi Kararnameleri bakimindan
da gecerli oldugu; mevcut kanun ve kanun hiikmiinde kararnamelerin
ancak kanunla (veya kanun hiikmiinde kararnameyle) kaldirilmasi
gerektigi, 703 sayil1 KHK uygulamasi dncesinde, ifade edilmistir.®

Yukarida agiklanan gerekgelerle su sonuca ulagilmaktadir: 104.
maddedeki simirlamalar, bakanlik ve kamu tiizelkisisi kurulmasina
iliskin Cumhurbaskanligi Kararnameleri i¢in de gecerlidir. Kanunla
kurulmus bir bakanlik veya kamu tiizelkisisi ancak kanunla kaldirilabilir,
bu kanunlarda ancak kanunla degisiklik yapilabilir. Idari bir birimin
kurulusunu diizenleyen bir kanunla Cumhurbagkanlig1 Kararnamesinde
farkli hitkiimler bulunmasi halinde, kanun hiikiimleri uygulanir.

Nitekim yukarida 11 TIdaresi Kanunu hiikiimleri sebebiyle
Cumhurbagkanligi Kararnamesiyle il veya ilge kurulamayacag: ifade
edilmisti.

Kanunlarin, Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin Anayasal sinir1
oldugu goriisiinii agiklarken, bir diger soruyu daha yanitlamak
gerekmektedir: Anayasanin Cumhurbaskanligi Kararnamesine biraktig:
alanlarda kanun cikarilabilecek midir? Idarenin kurulusu kapsaminda
bu hususun da incelenmesi ltizumludur. Ciinkii Anayasa, bakanliklarin
kurulmasmi Cumhurbagkanligi Kararnamelerine birakmistir. Benzer
bir durum kamu tiizelkisiliginde de s6z konusu edilebilir. Soyle ki
kamu tiizelkisisi kuran bir Cumhurbaskanligi Kararnamesi, kanunla
kaldirilabilir mi? Degisiklik yapilabilir mi?

Bu soruyu cevaplamak icgin kisaca yasama yetkisinin genelligi
ve asliligi ilkesine deginmek gerekmektedir. Yasama yetkisinin
genelligi, Anayasaya aykir1 olmamak sartiyla her konunun kanunla
diizenlenebilmesini ifade eder. Yasama yetkisinin asliligi ise yasama
organinin bir konuyu, araya baska bir islem girmeksizin, dogrudan
dogruya diizenleyebilmesidir.’

8 Ardigoglu, s.45; Yildirim, s.27.

9  Ozbudun, E., Tiirk Anayasa Hukuku, 16. Baski, Ankara, 2016, s.213.; Gozler
K, Tiirk Anayasa Hukuku Dersleri,12. Baski, Bursa,2012, s.236.
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Anayasa Mahkemesinin bir ¢ok kararinda belirtildigi {izere,
Yasama yetkisinin asliligi ve genelligi ilkesi uyarinca kanun
koyucunun Anayasa'ya aykir1 olmamak kaydiyla her konuyu kanunla
diizenleyebilecegi kuskusuzdur."

Anayasa degisikligi oncesinde Cumhurbagskanhigma ortiilii 6denek
tahsisini diizenleyen Kanun hiikmiiniin Anayasaya uygunlugunun
denetlendigi bir kararda, Yasama yetkisinin genel ve asli niteligine soyle
atif yapilmistir: “Yasama yetkisi genel ve asli niteliktedir. Yasama yetkisinin
asli olmast bu yetkinin dogrudan Anayasadan kaynaklandigr ve yasama
organminin kanun yapabilmesi i¢cin bagka bir organ veya merciin yetkilendirmesine
ihtiya¢ bulunmamas: anlamina gelir. Yasama yetkisinin genelligi ise kanunla
diizenleme alanimin konu itibarwyla simirlandirilmamis oldugunu, Anayasa'ya
aykirt olmamak sartiyla her konunun kanunla diizenlenebileceini ifade eder.
Anayasa'da belirtilen istisnalar disinda TBMM diledigi konuyu diledigi Olciide
kanunla diizenleyebilir. Ancak TBMM tarafindan ¢ikarilacak kanunlarin
Anayasa'da yer alan ilke ve kurallara aykir1 olmamas: gerekir.”

Mahkeme bu tanimlamadan sonra, su gerekceye dayanmaktadir:
“Ortiilii 6denege iliskin olarak Anayasa’da bir hiikiim yer almadig:
gibi kanun koyucunun bu hususta diizenleme yapmasini engelleyen
bir Anayasa kurali da bulunmamaktadir. Dolayisiyla kanun koyucunun
takdir yetkisine dayanarak kimi kurum ve kuruluslara ortiilii 0denek tahsis
edilmesine izin veren diizenlemeler yapmas: miimkiindiir. Kanun koyucunun bu
husustaki takdiri ortiilii 0denek tahsis edilecek kurum ve kisilerin tespitini de
kapsamaktadir.”

Karardaki alt1 ¢izili ifadelerden ilki, konumuz bakimindan fazla 6nem
tasimamaktadir. Ciinkii Anayasada ortiilti 6denek gibi bir ayrintinin yer
almas1 zaten beklenmez. Asil 6nemli kisim, Anayasada engel bir kural
bulunmamasidir. Anayasa kanunla diizenlenmeye engel bir hiikiim
icermedigi siirece yasama yetkisinin genelligi ve asliligi geregince her
konuda kanun cikarilabilecektir.

Bu kurguyla dusiintldiigiinde, Anayasada Cumhurbagkanhig:
Kararnamesiyle kurulacag belirtilen Bakanliklarm Kanunla da kurulabileceg;;
bakanlik veya kamu tiizelkisiligi kuran Cumhurbagkanligi Kararnamesinin
kanunla kaldirlabilecegi veya degistirilebilecegi sdylenebilir. '

Anayasa Mahkemesinin, kanunla idare fonksiyonuna dahil islem
yapilmasin1 dahi Anayasaya aykir1 gormedigi dikkate alinirsa, Kanun

10 E.2014/92

1 Ardigoglu, s.38.Boyar,O., Cumhurbaskanligi Kararnameleri ve “Executive

Orders” : KargilagtirmaliGozlemler
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Koyucunun iradesinin, Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin sinri
oldugu kolayca soylenebilecektir. Ornegin Marmara Universitesi
Hukuk Fakiiltesinin de bulundugu Haydarpasa Kampiisiiniin, yeni
kurulacak olan Saglik Bilimleri Universitesine, Kanunla tahsisi bu ilkeye
dayanilarak Anayasaya uygun bulunmustur.

Kararn ilgili kismi soyledir: “ Dava konusu kuralla, Mekteb-i Tibbiyye-i
Sahédne adiyla hizmet vermek iizere insa edilen ve hdlen Marmara Universitesi
adina tahsisli olan Haydarpasa Kampiisiiniin, Saglik Bilimleri Universitesine
tahsis edilmesi 0ngoriilmektedir. Yasamanin genelligi ilkesi geregince
Anayasa’min temel ilkeleri ile yasaklayici hiikiimlerine aykir: olmamak kaydiyla
kanun koyucu her konuda diizenleme yapma yetkisine sahiptir. Yasamanin
genelligi ilkesi geregince kanun koyucu, hazinenin 6zel miilkiyetindeki
tasinmazlarin tahsisini kanunla yapabilecegi gibi esas ve usulleri kanunda
gosterilmek kosuluyla idari islemle yapilmasina da olanak taniyabilir. Bu
baglamda, Haydarpasa kampiisii kanun koyucu tarafindan dava konusu kuralla
Saglik Bilimleri Universitesine tahsis edilmistir. Kanuni bir diizenlemeyle
olusturulan bu durumun, hukuka uwygun olup olmadiginin tespiti ise anayasal
bir sorun olup, kanun hiikmiiniin Anayasa’ya uygunlugunun denetimini
Anayasa Mahkemesi yapmaktadir. Dolayisiyla, Haydarpasa Kampiisiiniin
idari bir islem yerine kanun hiikmiiyle Saglik Bilimleri Universitesine tahsis
edilmesinin hak arama hiirriyetini ortadan kaldirdig1 soylenemez. 2

Kisisel = goriisim  Anayasada  dogrudan  Cumhurbaskanlig:
Kararnamesiyle kurulacagi hiikiim altina alman idari birimler
konusunda kanunla diizenleme yapilmamasi gerektigi yoniindedir.
Anayasa Degisikligi oncesinde 107 maddede yer alan Cumhurbaskanlig:
Kararnamesi konusunda da doktrinde bu yonde goriis agiklanmistir.”
Degisiklik ~ sonrasinda da  Cumhurbagkanligi ~ kararnamesiyle
diizenlenmesi Ongoriilen konularin yiirlitmenin mahfuz alanmi
olusturdugu belirtilmistir. “Ayrica, Yasamanin Yiiriitme ve idareye
birakilan konularda diizenleme yapmamasi, kuvvetler ayrilig: ilkesinin
geregidir.”®

12 E:2015/61. Anayasa Mahkemesi, bir b’a§ka Kararda 6360 Sayil1 Kanunla baz ilge
ve belde simirlarimin degistirilmesini, Idare ve Yiiriitme fonksiyonu konusuna hig
girmeksizin Anayasaya uygun bulmustur. E:2013/19.

1B Ozbudun,s.268.; Gozler,s.237.
14 Gozler, K. Tiirk Anayasa Hukuku, 2.Basky, Bursa, 2018,s.611.

ve Tlge Siurlarmin Degistirilmesi-Sigli Ornegi”, M.U. Hukuk Fakiiltesi Hukuk
Arastirmalar1 Dergisi, Prof.Dr.Nur Centel'e Armagan, Y11:2013,Cilt:19, Say1:2,
5.489.
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Fakat su hususun da belirtilmesi gerekir: Degisiklik ©ncesi 107
maddeye bakilarak Cumhurbagkanligi Kararnamesiyle diizenlenmesi
ongoriilen konularda Kanun g¢ikarilamayacagini soylemek daha
kolaydi. Ciinkii Anayasada Cumhurbagskanligi Kararnamesi adiyla bir
islem diizenlenmemisti, sadece ismen zikredilmisti. Halbuki artik 104.
maddede ayrintili diizenlenen bir islem mevcuttur. Anayasa miinhasiran
kanunla diizenlenecek konulardan s6z etmekte, ancak miinhasir yiiriitme
alani ifadesine yer vermemektedir. Ustelik 104.maddenin 17.fikrasma
gore; Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin ayni konuda kanun ¢ikarmasi
durumunda, Cumhurbaskanlig1 kararnamesi hiikiimsiiz hale gelecektir.
Bu hiikiim dikkate alindiginda Kanun Koyucunun bu konuda da
diizenleme yapabilecegi goriisii Anayasaya daha uygun gortinmektedir.

CUMHURBASKANLIGI KARARNAMESIYLE DUZENLENEMEYECEK
ALANLAR

Anayasanin 104.maddesine gore; Anayasanin ikinci kisminin birinci
ve ikinci boliimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklar1 ve 6devleriyle
dordiincii boliimde yer alan siyasi haklar ve 6devler Cumhurbaskanlig:
kararnamesiyle diizenlenemez.

Bu yasak alanin idarenin kurulusuyla ilgisi sudur: Cumhurbaskanlig:
kararnamesiyle bakanlik veya bir kamu tiizelkisiligi kurulurken, temel
haklar, kisi haklar1 ve siyasal haklar ve 6devlere iliskin kurallara yer
verilmeyecektir.

Degisiklik 6ncesinde kanun hitkmiinde kararnamelere de yasak olan
bu alanlara giren kanun hiikmiinde kararname hiikiimleri, Anayasa
Mahkemesi tarafindan Anayasaya aykiri bulunmustu. Ornegin,
Gumriik ve Ticaret Uzmanhgr ve Uzman Yardimcligi kadrolarmna
giris kosullarmnin belirlenmesi, kamu hizmetine girme hakkina iliskin
bulunarak, kanun hiikmiinde kararname maddesinin iptaline karar
verilmigtir. 16

16 “ .. Anayasa'nin 91. maddesinin birinci fikrasinda “Sikiydnetim ve olaganiistii

haller sakli kalmak iizere, Anayasanmn ikinci kisminin birinci ve ikinci boliimlerinde yer
alan temel haklar, kisi haklar1 ve ddevleri ile dordiincii boliimde yer alan siyasi haklar ve
ddevler...”in kanun hiikmiinde kararnamelerle diizenlenemeyecegi belirtilmistir.
Ote yandan, Anayasa'nin “Kamu hizmetlerine girme hakki” bashkli 70. maddesinin
birinci fikrasinda, her Tiirk'iin, kamu hizmetlerine girme hakkina sahip oldugu
belirtildikten sonra ikinci fikrasinda hizmete alinmada, gorevin gerektirdigi
niteliklerden baska hi¢bir ayirim gozetilemeyecegi kurala baglanmistir. Buna
gore, Anayasa'nin “Siyasi Haklar ve Odevler” baslikli dordiincii boliimiinde yer
alan ve 70. maddesinde korunan kamu hizmetlerine girme hakkina iliskin olarak
kanun hitkmiinde kararname ile diizenleme yapilmasi miimkiin degildir.
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Yukaridakine benzer bagka bir davada da ayni yonde karar
verilmistir. 7 Ancak her iki kararda da yedi {iyenin bu karar katilmadig:
goriilmektedir. 1ki {iiye ise degisik gerekceyle (personelle ilgili
diizenlemenin yetki kanunu kapsami disinda kaldig1 gerekgesiyle) iptal
kararina katilmiglardir. Dolayistyla Anayasa Mahkemesinin bu kararini
referans olarak alirken karsi oylara deginmek gerekmektedir. Her iki
kararda da mevcut olan karsi oy yazisina gore; “Kamu gorevlilerinin
kadrolarinin ve bu kadrolara atanacak kisilerde bulunmasi gereken
niteliklerin de kanunla diizenlenmesi gerekmektedir. Ancak, kamu
gorevlisi olarak atanacak kisilerle ilgili tiim ayrintilarin sadece yasayla
diizenlenmesi gerektigi ve bu konuda idari diizenlemeler yapilmasinin
Anayasa'nin 128. maddesinin ikinci fikrasina aykir1 diisecegi iddias1
yerinde degildir.”

Bu goriis siiphesiz isabetlidir. Ancak, Anayasaya aykir1 bulunan
husus, kamu hizmetine girme hakkma iliskin bir konuda, kanun
olmaksizin dogrudan diizenleme yapilmasidir. Kanun hiikmiinde
kararname, idari diizenleme niteliginde bir islem degildir. Yasama
yetkisinin devredilmezligi kuralinin 6énemli bir istisnasidir. Bu sebeple
sinirlari sikica belirlenmistir.

Kars1 oy yazisinda su goriise de yer verilmistir: “ Anayasanin
bir maddesinin yasayla diizenlenecegini 6ngdrdiigii bir konunun,
Anayasanin 91. maddesinin birinci fikrasinin agik¢a yasakladig:
hiikiimler ile dogrudan ilgili olmadikca, ya da KHK ile
diizenlenemeyecegi Anayasa'da 0zel olarak belirtilmedik¢ce KHK ile
diizenlenmesi Anayasa'ya aykir1 degildir.”

Esasen bu ifade, Anayasa hiikmiiniin tekrarindan ibarettir.
Clinkii Degisiklik oncesi 91. madde kanun hiikmiinde kararnameyle
diizenlenemeyecek konular1 agik¢a belirtmistir. Asil sorun, kanun
hitkmiinde kararname/Cumhurbaskanligi kararnamesi kurallarmin
bu yasak alana girip girmedigini tespit etmektedir. Karst oy yazan
iyelere gore: Anayasanin belirtilen boliimlerinde bir¢ok temel
hak ve oOzgiirliik diizenlenmis bulunmaktadir. S6z konusu temel
hak ve oOzgiirliiklerin kapsama alanlar1 ve ilgili olduklar1 hususlar
genis bir bicimde yorumlandiginda KHK'lerle (Cumhurbaskanlig:

Glumriik ve Ticaret Uzmanligr ve Uzman Yardimcilifi kadrolarma giris
kosullarmin belirlenmesi, Anayasanin 70. maddesine gore kamu hizmetine girme
hakkina iliskin oldugundan, bu hususu diizenleyen KHK'nin 37. maddesinin (2),
(3) ve (4) numarali fikralari, Anayasa'nin 91. maddesinin birinci fikrasina aykiridur.
Iptalleri gerekir...” E:2011/87.

7 E:2011/107
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kararnameleriyle) yapilacak tiim diizenlemelerin bu hak ve 6zgiirliiklerle
baglantilarinin bulundugu ileri siiriilebilecektir. Boyle bir yorumdan
hareket edilmesi halinde yasak alan kapsami oldukca genisleyecek ve
KHK ile (Cumhurbagkanligi kararnamesiyle) diizenlenebilecek alan
kalmayacaktir.

Anayasa degisikligi Ooncesinde kanun hiikmiinde kararnamelerle
bakanliklar kurulmus; degisiklik sonrasinda ise tiim merkezi idare
Cumhurbagkanligi Kararnamesiyle diizenlenmistir. Dolayisiyla karsi oy
yazisinda belirtildigi gibi diizenlenebilecek alan kalmamas1 s6z konusu
degildir.

Kars1 oy yazisinda: Kamu hizmetine girme hakkinin siyasi hak ve
odevler kapsaminda, vatandaslik bagina bagli olarak kullanilabilecek bir
hak olarak diizenlendigi; diizenlemenin temel hakka iliskin niteliginin
bundan ibaret oldugu belirtiimektedir. “Bunun disinda kamu
gorevlerine giris, atanma, gorev degisikligine iliskin tiim diizenleme
ve uygulamalarin temel hakkin diizenlenmesi ve 91. madde anlaminda
yasak alan kapsaminda goriilmesi yerinde degildir.”

Uzerinde fazlaca durulan karsi oy yazisindaki su ifade de aslinda
cogunluk gorlistiniin isabetini ortaya koymaktadir: “Anayasamnin 91.
maddesi kapsamina giren alanlarda diizenleme yapilmis olmasindan s6z
edilebilmesi i¢in 91. maddede belirtilen hak ve alanlarla ilgili dogrudan
bir diizenleme yapilmis olmasi gerekir.” Kars1 oy yazan {iyelere gore;
“Savunma Sanayi uzman yardimcilarinin uzman kadrolarina atanabilme
kosullarinin = diizenlenmesi kadrolara girisin kosullarin1 diizenleyen
kurallar olup dogrudan memuriyete girise iliskin kurallar degildirler. Bu
nedenle anilan kurallarin Anayasa'nin 91'inci maddesinde belirtilen yasak
alana iligkin diizenlemeler icerdiginden s6z etmek miimkiin degildir.”

Memuriyete giris ile memurlarin baska gorevlere atanmalari
arasinda, kamu hizmetine girme hakki bakimindan ayirim yapilmasina
katilmak giictiir. Her bir gorev kamu hizmetidir ve bu gorevlere
gelmekte hizmetin gerektirdigi niteliklerden bagka ayirim gozetilemez.
Bu sebeple, 70.madde, kamu hizmetine girme hakkini diizenledigine
gore bu hakka iliskin hiikiimlerin madde kapsaminda goriilmemesinin
bence, yeterli ve saglam bir gerekgesi olusturulamamistir. Anayasa
maddesinin agik hiikmiine ragmen, gorevin gerektirdigi niteliklerin,
madde kapsami disinda kaldigini sdylemenin, genis yorum smnirlarin
astig1 kanaatindeyim. Ayrica, nicin genis yorumlanmasi gerektigini de
anlayabilmis degilim. Kald1 ki Anayasada sayilan yasak alanlar, yorum
gerektirmemektedir. Anayasa, bazi alanlarin, kanuni dayanak olmaksizin
idare tarafindan diizenlenmesini yasaklamaktadir.
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Bu goriis, Yasamay: Yiriitmeden daha distiin goren hukuk
anlayisinin iirtinti olarak elestirilebilir. Meclisin itibarin1 korumaya
calismak, kamu hukukgularinin eskiden beri goriilen tutumudur. Ancak
Anayasa degisikligi, istenilen bu olsaydi dahi,Yasama yetkisinin etkisiz
birakildigini sdyleyecek diizeyde degildir.

MUNHASIR KANUN ALANI

Cumhurbagkanlign kararnameleriyle ilgili tizerinde durulmas:
gereken bir diger Anayasa hiikmii ise 104.maddedeki, Anayasada
miinhasiran kanunla diizenlenmesi ongoriilen konularda
Cumhurbagkanlig1 kararnamesi cikarilamamasidir. Oncelikle belirtmek
gerekir ki Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi ongoriilen
konular ifadesinin i¢ini doldurmak miimkiin degildir. Ctnkii 1982
Anayasasi, yasama yetkisinin sadece TBMM tarafindan kullanilacagin
ve bu yetkinin devredilemeyecegini hiikiim altina almistir. Bu kural
hala ytrirliiktedir, degismemistir. Dolayisiyla asli ve genel diizenleme
yetkisinin bazi konulara miinhasir olmas: beklenemez. Anayasanin
bir ¢ok maddesinde “kanunla diizenlenir” ifadesi mevcuttur. Bu ifade
o konularin kanunla diizenlenmesi icin yeterlidir;, ama dogrudan
Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ¢ikarilmasina miisait degildir.

“Ancak kanunla diizenlenir” vurgusunun bulundugu maddelere
bakildiginda® da miinhasir kanun alani diizenlemesi anlami
cikmamaktadir. Ornegin, yiiksekdgretim elemanlarmin siyasi parti
tiyeligi “ancak” kanunla diizenlenirken; mahkemelerin kurulusu
kanunladir.” Dolayisiyla, Anayasanin Cumhurbaskanlig: kararnamesiyle
diizenlenmesini ongordiigii istisnalar disinda kalan her konunun
miinhasir kanun alani oldugu soylenebilir.

Miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngoriilmeyen konular ifadesinin
anlam ve kapsami, yiiriitmenin diizenleme yetkisi bakimindan 6nem
tasimaktadir. Bilindigi iizere idarenin diizenleme yetkisi baglaminda
tartisilan temel sorun, kanunla diizenlenmeyen bir alanda yiiriitme ve
idarenin diizenleme yapip yapamayacagidir. Idarenin diizenleme yetkisi
bir ¢ok eserde ele alinmistir. Bu eserlerin bazilarinda yiiriitmenin asli
diizenleme yetkisinin varligi da savunulmustur. 1961 Anayasasinda
ylriitmenin gorev olarak tanimlanmasi, kanuni dayanak olmaksizin
idarenin diizenleme yapamayacag: goriisiiniin temel gerekgesiydi. Ancak

8 “Ancak” vurgusu Anayasanin 13.,20.35.38.,51.,66.,67. ve 68. maddelerinde
mevcuttur.

¥ Tirkiye’de miinhasir kanun alani olmadig1 goriisii i¢in ayrica bkz. Gozler, s.884.
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bu donemde dahi idarenin kanuni dayanak olmaksizin diizenleyici islem
yapabilecegine dair yarg: kararlar1 mevcuttur.

1982 Anayasasinda yiiriitmenin ayni zamanda yetki oldugunun®
hitkme baglanmasiyla, yiirtitmenin asli diizenleme yetkisi sorunu tekrar
tartisilmig; 1961 Anayasasi donemindeki yorumun degismesine gerek
olmadigr sonucuna ulasilmisti? Ydiriitmenin diizenleme yetkisini,
yasama yetkisinin devri yasagi kapsaminda da ele alan Anayasa
Mahkemesi de 1961 Anayasasi donemindeki ictihadi benimsemistir.
Ornegin bir kararda sdyle denilmektedir: “...Anayasa'nin 7. maddesinde,
"Yasama yetkisi Tiirk Milleti adina Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinindir. Bu
yetki devredilemez.” denilmektedir. Anayasa Mahkemesinin pek ¢cok kararinda
yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesinden ne anlagilmas: gerektigi hususu
aciklanmigtir. Buna gore, kanunla diizenleme ilkesi, diizenlenen konudan
yalmz kavram, ad ve kurum olarak soz edilmesi degil, bunlarin kanun
metninde kurallastirilmasidir. Kurallastirma ise diizenlenen alanda temel
ilkelerin konulmasini ve cercevenin cizilmis olmasini ifade eder. Ancak bu
kosulla uzmanlk ve teknik konulara iliskin hususlarin belirlenmesi yiiriitme
organimin takdirine birakilabilir. Anayasa’da kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen
konularda, yiiriitme organina genel ve stnirlar: belirsiz bir diizenleme yetkisinin
verilmesi olanakl degildir. Yiiriitmenin diizenleme yetkisi, sinirli, tamamlayic
ve bagimli bir yetkidir. Bu nedenle, Anayasa’da ongoriilen ayrik durumlar
disinda, kanunlarla diizenlenmemis bir alanda, kanun ile yiiriitmeye genel
nitelikte kural koyma yetkisi verilemez. Yiiriitme organina diizenleme yetkisi
veren bir yasa kuralimin Anayasa’min 7. maddesine uygun olabilmesi icin temel
ilkeleri koymasi, gerceveyi cizmesi, sinirsiz, belirsiz, genis bir alant yiiriitmenin
diizenlemesine birakmamasi gerekir...”*

Gortildiigii tizere Anayasa Mahkemesi, ylirtitmenin 6zerk diizenleme
yetkisi olabilecegi goriisiinii kabul etmemistir. Yiiriitmenin yetki
olarak nitelenmesinin anlami ise Anayasa Mahkemesi tarafindan soyle
aciklanmustir:  “Yiiriitmeye vetki giiciinii veren kurallara Anayasa’nin

2 Hemen tiim Anayasa hukuku ve idare hukuku kitaplarinda bu konuda goriis

bulunmaktadir. Dolayisiyla sadece bazi eserlere atifla yetinilmistir. Bkz. Giines,T.
Tiirk Pozitif Hukukunda Yiiriitme Organinin Diizenleyici Iglemleri,A.USBF
Yay. Ankara 1965.Duran. L. Diizenleme Yetkisi Ozerk Sayilabilir Mi?, IHID,
Cilt: 4, Say1 1-3.; Goziibiiyiik,S.-Tan,T., idare Hukuku Cilt I, Ankara, 2016,s.98.
Vd.;.Yayla,Y.,idare Hukuku, Istanbul,2009,s.142.vd.; szler,K—Kaplan,G.,idare
Hukuku Dersleri,Bursa, 2016, s.416.vd.

Yiirtitme yetkisi ve gorevi, Cumhurbaskani ve Bakanlar Kurulu tarafindan,
Anayasaya ve kanunlara uygun olarak kullanilir ve yerine getirilir.(m.8.).

21

2 Duran,L. a.g.e.Bu satirlarin yazar: da ayni kanaattedir.

»  E.2013/47
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kimi maddelerinde yer verilmistir. Bunlar, diizenleme alamnda olaganiistii
durumlar ve sikiyonetim siiresince Cumhurbaskaninin baskanlhiginda toplanan
Bakanlar Kurulu'nun sozii edilen durumlarin gerekli kildig1 konularda KHK
ctkarmak (m. 121, 122); Bakanlar Kurulu'nun vergi, resim, har¢ ve benzeri
mali yiikiimliiliiklerin muaflik, istisnalar ve indirimleriyle oranlarina iligkin
hiikiimlerde yasanin belirledigi yukar1 ve asagr simirlar icerisinde degisiklik
yapmak (m. 73);, dig ticaretin iilke ekonomisinin yararina olmak iizere
diizenlenmesi amaciyla, ithalat, ihracat ve dis ticaret iglemleri iizerine vergi
ve benzeri yiikiimliiliikler disinda ek mali yiikiimliiliikler koymak ve kaldirmak
(m. 167) tan ibarettir. Yiiriitmenin tiiziik ve yonetmelik ¢ikarmak gibi klasik
diizenleme yetkisi, idarenin yasallig: ilkesi cercevesinde sinirli ve tamamlayici
bir yetkidir. Bu bakimdan, Anayasa’da belirlenen yukaridaki ayrik durumlar
disinda, yasalarla diizenlenmemis bir alanda vyiiriitme organimin subjektif
(0znel) haklar1 etkileyen bir kural koyma yetkisi bulunmamaktadir.” **

Ancak 6zellikle 2010 yilindaki Anayasa degisikligi sonrasinda, yeniden
yapilanan Anayasa Mahkemesi, idarenin diizenleme alani konusunda
farkli kararlar vermeye baglamistir. Diizenleme yetkisiyle ilgili olarak
gelistirilen, temel ilkeleri koyma; gerceveyi ¢izme; sinirsiz, belirsiz genis
bir alan birakilmamasi esaslar1 her uyusmazlikta aranmamis, genel
ifadelerle yetkilendirilme dahi yeterli goriilmiisttir.

Bu konuda Ornek sayilabilecek bir kararda soyle denilmektedir:
“...Anayasa’'mmn 7. maddesinde, "Yasama yetkisi Tiirk Milleti adina
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinindir. Bu yetki devredilemez.” denilmektedir.
Yasama yetkisinin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine ait olmas: ve bu yetkinin
devredilememesi, kuvvetler ayriligi ilkesinin bir gereidir. Bu hiikme yer veren
Anayasa’min 7. maddesinin gerekcesinde yasama yetkisinin parlamentoya
ait olmasit "demokrasi rejimini benimseyen siyasi rejimlerde kagimilmaz bir
durum” olarak nitelendirilmistir. Madde gerekcesinden de anlasilacag: iizere,
yasama yetkisinin devredilemezligi esasen kanun koyma yetkisinin TBMM
disinda baska bir organca kullanilamamas: anlamina gelmektedir. Anayasa’nin
7. maddesi ile yasaklanan husus, kanun yapma yetkisinin devredilmesi olup bu
madde, yiiriitme organina hicbir sekilde diizenleme yapma yetkisi verilemeyecegi
anlamima gelmemektedir. Kanun koyucu, yasama yetkisinin genelligi ilkesi
uyarmca, bir konuyu dogrudan kanunla diizenleyebilece§i gibi bu hususta
diizenleme yapma yetkisini yiiriitme organina da birakabilir.

24

“E.1994/70. Anayasa Mahkemesi Kararlarina Anayasa Mahkemesi Kararlar Bilgi
Bankasindan ulasilabilir. Anayasa Mahkemesi kararlarinda Cumhurbaskanlig:
kararnamesini diizenleyen 107 maddeye deginilmemektedir. Biiyiik ihtimalle
Cumhurbaskanligi Genel Sekreterligini diizenleme yetkisi veren 107. madde
“atlanmistir”. Yiriitmeye yetki olma giicii veren hiikiimlere 107.maddenin de
eklenmesi gerekir.
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Yiiriitmenin tiirevselligi ilkesi gereSince, yiiriitme organimin bir konuda
diizenleme yapabilmesi i¢in yasama organinca yetkilendirilmesi gerekmektedir.
Kural olarak, kanun koyucunun genel ifadelerle yiiriitme organini
yetkilendirmesi yeterli olmakla birlikte, Anayasa’da kanunla diizenlenmesi
ongoriilen konularda genel ifadelerle yiiriitme organmina diizenleme yapma
yetkisi  verilmesi, vyasama yetkisinin devredilmezligi ilkesine aykirilik
olusturabilmektedir. Bu nedenle, Anayasa’da temel hak ve Ozgiirliiklerin
stirlandirilmasi, vergi ve benzeri mali yiikiimliiliiklerin konmas: ve memurlarin
atanmalari, ozliik haklart gibi miinhasiran kanunla diizenlenmesi ongoriilen
konularda, kanunun temel esaslari, ilkeleri ve c¢erceveyi belirlemis olmasi
gerekmektedir. Anayasa koyucunun agikca kanunla diizenlenmesini 6ngordiigii
konularda, yasama organimin temel kurallar1 saptadiktan sonra, uzmanlk ve
idare teknigine iliskin hususlari yiiriitmeye birakmasi, yasama yetkisinin devri
olarak yorumlanamaz...””

Anayasa Mahkemesinin Anayasa degisikligi oncesinde verdigi bir
bagka kararda da miinhasiran kanunla diizenleme yapilmasi gereken
konular bu goriis dogrultusunda degerlendirilmistir. Mahkemeye gore:
“Anayasa’min acikca kanunla diizenlenmesini ongormedigi konularda ise
kanunun cok genel ifadelerle diizenleme yaparak, ayrintiy: yiiriitmeye birakmasi
miimkiindiir. Anayasa’da miinhasiran kanunla diizenleme yapilmasi
ongoriilmeyen konularda vyiiriitme organimin dogrudan ve ilk elden
diizenleyici islem yapabilecegi diisiiniilebilirse de yasamanmin asliligi
ve yiiriitmenin tiirevselligi geregi idari islemlerin kanuna dayanmasi
zorunlulugu vardir. Nitekim, Anayasa’nin gerek yiiriitme yetkisinin kanunlara
uygun olarak kullamlacagini ifade eden hiikmii (m.8), gerekse yonetmeliklerin
kanunlarin uygulanmasini saglamak iizere ve bunlara aykir1 olmamak kaydiyla
ctkarilabilecegini belirten kuralr (m.124) bu zorunluluga isaret etmektedir.
Ancak, bu durumda kanundan belirlemesi beklenen cerceve, Anayasa’nin
kanunla diizenlenmesini ongordiigii durumdakinden cok daha genis olabilecektir.
Baska bir ifadeyle, Anayasa’ya gore mutlaka kanunla diizenlenmesi gerekmeyen
bir konu, kanuni dayanag olmak kaydiwyla idarenin diizenleyici islemlerine
birakilabilir. Aksi yorum, Anayasa'da bazi hususlarin kanunla diizenlenmesinin
ongoriilmiis olmasini anlamsiz hale getirebilecektir...”*

Anayasa Mahkemesinin yakin tarihli kararlarindan ¢ikan sonuglar
sunlardir: a) Yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesi, kanun koyma
yetkisinin TBMM disinda bir baska organ tarafindan kullanilamamasi
anlamma gelmektedir. Bir baska organa kanun koyma yetkisi

»  E:2013/50. Karar tarihi, 1.4.2015.,Ayn1 yondeki kararlar icin bkz. E.2016/39.,E.201
6/21.,E.2015/42.

% E.2013/72
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verilmedigi slirece Anayasanin 7. maddesi ihlal edilmis olmaz. b)
Yiirttmenin tiirevselligi ilkesi geregince yiiriitme organinin bir konuda
diizenleme yapabilmesi icin yasama organi tarafindan yetkilendirilmesi
gerekmektedir. c) Kural olarak kanun koyucunun genel ifadelerle
yetkilendirmesi  yeterlidir. ~d)Miinhasiran kanunla diizenlenmesi
ongoriilen (temel hak ve ozgiirliiklerin smurlandirilmasi, vergi ve
benzeri mali yiikiimliiliiklerin konmasi ve memurlarin atanmalari,
ozliik haklar1 gibi) konularda temel esaslar, ilkeler ve cerceveler kanunla
belirlenmelidir. e) Acitk¢a kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen konularda
temel kurallarin saptanmasi yeterlidir. Uzmanhk ve idare teknigine
iliskin konularda yiiriitme, diizenleme yapabilir.

Anayasa degisikligi yasamanin asliligi ve yiriitmenin tiirevselligini
degistirmedigi icin degisiklik onceki kararlardaki goriisler gecerliligini
yitirmemistir. Hatta, degisikligin, Anayasa Mahkemesi ictihadini
Anayasaya tasidig1 dahi sdylenebilir.

Bu durumda idarenin kurulusu konusunda, genel hiikiimlerle,
Cumhurbagkanligr kararnamesini yetkilendiren kanunlar Anayasaya
aykir1 olmayacaklardir.

Miinhasir kanun alani kapsaminda son deginilmesi gereken konu
sudur. Anayasada kanunla diizenlenir ifadesi olmayan bir konuda
Cumhurbagkanligi kararnamesi cikarilabilir mi? Ornegin ~ merkezi
idareye iliskin 126.maddede kanunla diizenlemeye dair hiikiim
bulunmamaktadir. Bu durumda Cumhurbaskanligi kararnamesiyle
diizenleme yapilmasi miimkiindiir. Yukarida bu hususa isaret edilmisti.

YURUTMEYE YETKIiSINE ILISKIN KONULARDA CIKARILACAK
KARARNAMELER

Kanuni idare ilkesinin ikinci boyutu, idarenin gorevlerinin de kanunla
diizenlenmesi olduguna gore, tekrara diismemeye dikkat ederek bu
hususa da deginilecektir.

104.maddenin 17. fikrasina gore; “Cumhurbaskani, yiiriitme
yetkisine iliskin konularda Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ¢ikarabilir.”
Yukarida belirtildigi tizere; Anayasanin 104.maddesine bakildiginda,
Cumhurbaskanlig1 kararnamesiyle, yasal dayanak olmaksizin diizenleyici
islem yapma ve kanuni idare ilkesinin kapsami tartismalarmin, Anayasa
Mahkemesinin yakin tarihli kararlar1 dogrultusunda c¢oziimlenmeye
calisildigr anlasilmaktadir.

Kanuni dayanak olmaksizin yiiriitme islemi yapilabilecek mi
sorusunun cevabi ise sdyle olabilir: Doktrinde, baz1 hallerde yiiriitmenin
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kanuni dayanak olmaksizin diizenleme yapabilecegi ifade edilmekteydi.
Hocamiz Yildizhan Yayla'nin anlatimiyla: “...Idarenin gorevleri geregi,
ozellikle saglik, giivenlik ve esenlik gibi konularda, ilgili alan1 diizenleyen
bir kanun bulunmasa bile diizenleme yetkisine sahip bulunmasi
bir zorunluluktur...”?” Anayasanin 104.maddesindeki degisiklikle,
yliriitmenin kanuni dayanak olmaksizin diizenleme yapabilecegi goriisii
desteklenmektedir. Ancak yiiriitmenin diizenleme alani ¢ok dar ve
smirhidir.

[lk simir sudur: Anayasanin ikinci kisminin birinci ve ikinci
boliimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklar1 ve 0©devleriyle
dordiincii boliimde yer alan siyasi haklar ve 6devler Cumhurbaskanlig:
kararnamesiyle diizenlenemez. Bu yasak alan, kamu diizeni gerekgesiyle
veya esyanin tabiati geregi, yasal dayanak olmaksizin Diizenleme
yapmay1 neredeyse tamamen engellemektedir. Ciinkii kamu diizeninin
korunmas1 amacl islemler, kisi hak ve 0Odevlerini diizenlemeyi
gerektirmektedir. Tkinci &nemli sinir ise kanunla agikca diizenlenen
konulardir. Bir konu kanunla diizenlenmisse Cumhurbaskanlig:
kararnamesi ¢ikartilamaz. Dolayisiyla, 104.maddeden hareketle,
ylirlitmeye yasal dayanak olmaksizin dogrudan, genel ve asli bir
diizenleme yetkisi verildigi soylenemez.

104.maddenin  17.fikrasiyla ~ ihdas  edilen = Cumhurbaskan
kararnamelerinin  ¢ikarilabilmesi  icin  kanunla  yetkilendirilme
gerekmektedir. Ciinkii Anayasa Mahkemesi, diizenleme yetkisini genis
yorumladig: kararlarinda dahi bu hususu vurgulamistir. 104.maddede,
108.,118. ve 106 maddelerdeki gibi dogrudan verilmis bir diizenleme
yetkisi mevcut degildir. Aksine kanunlarla bagliligi ve smirlilig:
vurgulayan ifadeler vardir.

27

Yayla,Y.,ag.e.,s.145. Hocamiz bu goriisiinii soyle desteklemektedir: “R.SARICA,
‘icra mefhumu tanzim salahiyetini de tazammun eder...Tanzim salahiyeti icra
salahiyeti icinde miindemigtir...Tanzim, icra salahiyetinin tabii ve zaruri bir
neticesidir.” (Tiirkiye'de fcra Uzvunun Tanzim Salahiyeti Istanbul 1943 s.29.)
sonucuna varmistir. 5.5S.ONAR da, *... Anayasada sarih bir hiikiim olmasa da idare
gene kendine diisen fonksiyonu ifa edebilmek icin bir tanzim salahiyetine sahip
olmak mecburiyetindedir, ¢iinkii idare, ifa edecegi amme hizmetinin islemesi,
hatta kurulusu, fertlerin bundan istifade tarzlar1 hakkinda umumi kaideler
koymak mecburiyetindedir...” diyor. Dipnot 339.

Gozler-Kaplan, idarenin diizenleme yetkisinin “esyanin tabiatindan”
kaynaklandigini belirtmektedirler. “idarenin diizenleme yetkisi Anayasa ve
kanunlardan kaynaklanir. Ancak idare bunlarin disinda, esyanin tabiatindan
kaynaklanan bir diizenleme yetkisine sahiptir. Esyanin tabiatindan kaynaklanan
diizenleme yetkisinin altinda idarenin iyi islemesi, kamu diizeninin saglanmasi
gibi ihtiyag ve gereklilikler bulunmaktadir.” a.g.e.,s.421.
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Bu durumda 104.maddenin 17.fikrasinin anlam ve kapsami nedir
sorusu ortaya cikmaktadir. Oncelikle belirtmek gerekir ki 17.fikra,
ylriitmeye yetki olma gilicii veren kurallardandir. Nerdeyse imkansiz
hale getirilmis olsa da kanuni dayanak olmaksizin diizenleme yapma
yetkisini igermektedir. “Esasen, ¢ok genis bir yasal diizenleme aginin
hiikiim siirdiigti Tiirkiye gibi {ilkelerde, dolayli da olsa ilgili bir kanun
bulunmasi ¢ogu zaman zor degildir.”?

Ancak Anayasada kanunla diizenlenecegi belirtilmeyen bir ¢ok Devlet
gorevi de mevcuttur. Ornegin, Anayasanin 64. Maddesine gore; Devlet,
sanat faaliyetlerini ve sanatgiyr korur. Sanat eserlerinin ve sanat¢inin
korunmasi, degerlendirilmesi, desteklenmesi ve sanat sevgisinin
yayilmasi igin gereken tedbirleri alir. Cumhurbaskanli1 kararnamesiyle,
temel hak ve hiirriyetleri sinirlamamak gibi, yasak alanlara girilmedigi
siirece herhangi bir kanuni dayanak olmaksizin bu konuda diizenleme
yapilabilir.

BAKANLIKLARIN GOREVLERININ DUZENLENMESI SORUNU

Anayasanin  106. maddesine gore Bakanliklarin  gorevleri
Cumhurbagkanligi kararnamesiyle diizenlenecektir. Milli Giivenlik
Kurulu  Genel Sekreterliginin  gorevlerinin ~ Cumhurbagkanlig:
kararnamesiyle diizenlenecegi de hiikiim altina almmistir(m.118/7).
Kamu tiizelkisiliginde sadece kurulus yetkisi taninmaktadar.

Ozellikle bakanliklarin gorevleri {izerinde ayrica durulmalidir.
Clinkii, bakanliklarin gorevleri, bir ¢ok temel hak ve hiirriyet alanina
girmektedir. Bu noktada su Onemli sorunun sorulmasi gerekir:
Anayasanin 106.maddesi geregince bakanlik kuran Cumhurbagkanlig:
kararnamesi, Anayasanin 104.maddesinin 17.fikrasindaki sinurlara
tabi olmayacak midir? Ornegin Igisleri Bakanhigma Anayasanin 13.
maddesine aykir1 sekilde, kanun olmaksizin, kisi hiirriyetini sinirlama
yetkisi verilebilecek midir?

Bu soruya olumlu cevap verenler, 106.maddenin 06zel hiikiim
oldugu gerekgesine dayanmaktadirlar.’ Bu diisliniise gore Anayasanin
13.maddesi genel diizenleme; 106 maddesi ise 0zel diizenlemedir.
Iki hiikiim arasinda gatisma oldugunda &zel hiikiim uygulanmalidir.
Dolayisiyla Cumhurbaskanligit Kararnamesiyle, tiim kisi hak ve

% Yayla, Y., A.g.e.s.145.

» Eren, A, Sempozyumda sundugu “Anayasa Mahkemesi'nin KHK Ictihadi
Dogrultusunda Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Degerlendirilmesi” baslikli
bildiride bu gerekgeye dayanmistir. Sempozyum sirasinda bu yonde baska
goriisler de agiklanmustir.
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hiirriyetlerine dair Anayasal esaslarla bagh kalmaksizin, bakanlik gorevi
diizenlenebilir.

Oncelikle belirmek gerekir ki Anayasa kurallari arasindaki catisma
veya farkliliklarda, 6zel hiikiim-genel hiikiim yorumundan ziyade,
kaide-istisna yorumu yapilmasi daha uygun olacaktir. Ciinkii ortada iki
ayr1 kanun mevcut degildir. Ayrica Anayasa, ornegin Borclar Kanunu
gibi genel esaslar1 ve 6zel borg iligkilerini diizenleyen ayrintili bir hukuk
metni de degildir. * Devletin kurulusu, temel organlar ile kisi hak ve
odevlerinin temel esaslarnin diizenlendigi Anayasada, 6zel hiikiim
yerine, kaidenin istisnasindan s6z edilebilir. Ayrica Borglar Kanunu gibi
ayrintili kurallar igeren kanunlarda dahi hangi hitkmiin 6zel oldugunun
kesin olarak belirlenmesi ve uygulanmasi kolay olmamaktadir.*

Hemen belirtmek gerekir ki Anayasadaki iki hiikiim arasinda
catismanin varhigini ve bu catismanin 06zel hiitkmiin uygulanmas:
suretiyle ¢oziilmesi gerektigini sdyleyebilmek i¢in, Anayasa koyucunun
bunu “arzu ve irade etmis olmasi1”® gerekir. Bir bagka ifadeyle,
Anayasanin 106. maddesinin, 13. ve 104/17. maddeleri kaldirdigini;
uygulanamaz hale getirdigini ileri siirebilmek, bu yonde acik bir irade
varligini gerektirir. Oysa ki gerek 106.maddede gerekse 13. ve 104/17.
maddelerde bu yonde agik bir Anayasa Koyucu iradesi mevcut degildir.

Bu agiklama, Anayasanin olaganiistii hallerle ilgili 119.maddesinin 6.
Fikrasina bakildiginda daha iyi anlasilacaktir. Fikraya gore: “Olaganiistii
hallerde Cumhurbaskani, olaganiistii halin gerekli kildig1 konularda,
104 iincii maddenin onyedinci fikrasinin ikinci ciimlesinde belirtilen
simirlamalara  tabi  olmaksizin  Cumhurbagkanlhigi  kararnamesi
c¢ikarabilir. Kanun hiikmiindeki bu kararnameler Resmi Gazetede
yayimlanir, ayn1 giin Meclis onayina sunulur.” Goriildiigii tizere 104/17.
maddenin uygulanmayacag1 acikca Anayasa Koyucu tarafindan ifade
edilmisgtir.

“Kanun koyucu maksadini bu suretle (direkt veya dolayli olarak)
actklamamigsa ve maddenin yazilig tarzindan da bu konuda bir

% Borglar Kanunu hiikiimleri arasindaki ¢atismalarda 6zel hitkmiin uygulanmas:
i¢in bkz. Caga, T. “Ozel Hiikiim Genel Hiitkmii Daima Bertaraf Eder Mi?”, Tiirkiye
Barolar Birligi Dergisi, 1991/3.,5.370. tbbdergisi.barobirlik.org.tr. ET.13.05.2019
Gozler, Anayasa kurallar1 arasinda 06zel hiikiim genel hiikiim ayirimma 7.
ve 91.maddeleri o6rnek gostermektedir. Gozler, K., “Yorum flkeleri”, Kamu
Hukukgular1 Platformu Toplantisi, Ankara, 29.9.2009. s.66. Metin icin bkz. Tiirk
Anayasa Hukuku Sitesi, www.anayasa.gen.tr. ET:13.05.2019.

31 Ogzel hitkmiin her zaman uygulanmayacag1 hakkinda bkz. Caga,,s.373.

32

Ornegin “aksine bir hiikiim yoksa” ifadesi gibi.Caga,.s.374.
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sonuca varitlamiyorsa bu takdirde kanunun o6zel hiikiimlerle giittiigii
amaca bakilmak lazimdir. Genel hiikmiin alternatif (sec¢imlik) olarak
uygulanmasi 6zel hiikiimle giidiilen amaci1 akim birakacaksa 6zel hitkmiin
(exclusif=genel hiikmii) bertaraf edici oldugu kabul edilmelidir.” 3

Dolaysiyla Anayasada acik bir irade olmaksizin, yorum yoluyla
(0zel hiikiimden bahisle), Anayasanin hak ve hiirriyet sistemini devre
dis1 birakmak, Anayasanin 106.maddesindeki amagla da bagdasmaz.
Ciinki  106.madde, esas olarak Cumhurbagkan1 yardimcliklarini;
cumhurbagkanina vekaleti; Cumhurbaskan1 yardimcilar1 ve bakanlarin
atanmalari, sorumluluklar;, dokunulmazliklar1 ve yargilanmalarini
diizenlemektedir. Maddenin son fikrasinda bir ciimleyle, yiiriitmenin
isleyisini kolaylastirma amaciyla bakanlik kurulmasi, kaldirilmasi
ve gorevlerinin diizenlenmesinden soz edilmektedir. Bu sebeple 106.
maddenin son fikrasi, Anayasadaki diger hiikiimlerle catisan 6zel bir
hiikiim niteliginde degildir.

Esasen bagkanlik sisteminde bakanlklar, Cumhurbaskanlig:
bilinyesinde alt birimler olduguna gore ayrica bakanlik kurulusundan
s0z etmeye dahi gerek bulunmamaktaydi. Yiiriitme gorevini ve yetkisini
kullanan Cumhurbagkani, hangi hizmetleri hangi birimler vasitasiyla
yerine getirecegine karar verebilecektir. Bunun igin ayrica hiikiim koyma
gerek dahi bulunmamaktadir. Ornegin, “Cumhurbagkanhigi teskilat
Cumhurbagkanhigi Kararnamesiyle diizenlenir” seklinde bir hiikiim
yeterliydi.

Ozel hiikiim ilkesinin bakanliklarin kurulusunda uygulanmasim
gliclestiren bir bagka ve esasen en 6nemli husus, Anayasadaki hangi
hiikmiin 6zel oldugunun belirlenmesinin zorlugudur. 13.madde 6rnegine
bakildiginda; Anayasanin 13.maddesi, temel hak ve hiirriyetlerin
smirlanmasinda 6zel hiikiim niteligi de tagimaktadir. 13.madde
ozel olarak temel hak ve hiirriyetlerin ne sekilde smirlanacagini
diizenlemektedir. 106.madde ise yiiriitme organi biinyesindeki bakanlik
denilen birimlerin kurulusuyla ilgilidir. 106.maddede temel hak ve
hiirriyetlerin sinirlanmasima dair hicbir ifade bulunmadigina gore, bu
konuda 6zel hiikiim oldugu ileri siirtilemez. 106.maddenin 6zel hiikiim
olmas1 igin agik¢a temel hak ve hiirriyetlere iliskin hiikiim icermesi
gerekir ki, bu kuralin 6zel oldugu sdylenebilsin.

Su husus da unutulmamalidir ki kisi haklar1 ve ddevleri ile siyasi
haklar ve oOdevleri diizenleyen Anayasa maddeleri ya bu haklarla

¥ Caga,s.374-375.
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ilgili dogrudan diizenleme icermekte ya da diizenlemeyi kanuna
birakmaktadir. Her bir hakla ilgili 6zel hiikiim niteligi tasidig1 tartismasiz
olan bu maddelerin, bakanlik kurulusuna dair genel bir ifade igeren 106.
maddeyle devre dis1 birakildigini kabul etmek genel hiikiim-6zel hiikiim
yorumuyla da agiklanamaz.

Netice olarak, Anayasanin 106.maddesinin, 6zel hiikiim oldugu
gerekgesiyle, Anayasanin ilgili maddeleri ile 13. maddesi ve 104/17.
maddesiyle bagh olmaksizin, Cumhurbaskanlig1 kararnamesi c¢ikarma
yetkisi verdigi seklinde bir yorum yapilamaz.

Yukarida belirtildigi {izere Anayasa maddeleri arasinda genel
hiikiim-6zel hiitkiim catismasi s6z konusu olamaz. iki ayr1 kanun,
farkli sebeplerle, farkli zaman dilimlerinde c¢ikarildig: icin aralarinda
catisma bulunmasi miimkiin olabilir. Bu durumda hangi kuralin somut
uyusmazliga yonelik olduguna bakilarak, diger kuralin uygulanmayacag:
tespit edilebilir. Ancak, bir biitiin olarak hazirlanan Anayasa kurallar:
arasinda catisma olamaz. Hiikiimler arasindaki farklilik, bazi kurallarin
istisnalarmin  varligiyla aciklanabilir.* Nitekim bir ¢ok kanunda
farkli hiikiimler, kaidenin istisnalarimi diizenlemektedirler. érnegin
IYUK'ndaki ivedi yargilama usulii, dava siireleri ve kanun yollarina
iliskin kuralin istisnasidir. Kimse bu kurallar arasinda c¢atisma oldugunu
ve 0zel hitkkmiin uygulanmasi gerektigini ileri stirmez.

Bu sebeple, 106. maddenin Anayasanin kisi hak ve hiirriyetleri ile
siyasal hak ve Odevleri diizenleyen maddeleri ile 104/17.maddenin
istisnast olup olmadig1 incelenmelidir. Istisna, genel kuralin
uygulanmayacag1 haller olduguna gore, Oncelikle istisnanin acikca
diizenlenmesi gerekmektedir. Yorum yoluyla genel kurali devre disi
birakacak istisna olusturulamaz. Ciinkii, “...istisna, kaidenin, yani
o konudaki genel kuralin kapsamini daralttigi icin, genel kuralin
degistirilmesi anlamina gelir... Dolayisiyla bir kaidenin, yani bir genel
hiitkmiin istisnasmnin olup olmadig1 konusunda tereddiit ortaya gikarsa,
genel hiikmiin istisnasinin olmadigl sonucuna ulasilir. Ciinkii genel
hiitkme istisna getirme yetkisi, haliyle genel hiikmii koyma yetkisine
sahip olan makama aittir. Bu makam, kendi koydugu genel hiikme
istisna getirmemis ise ortada bir istisna yoktur. Béyle bir durumda yorum
yoluyla istisna tiretmek, genel hiitkmii koyma yetkisine sahip makamin
yetkisini gasp etmek anlamina gelir. Genel hiikmii koyma yetkisine
sahip makam ayrica ve agik¢a istisna Oongdrmemis ise, o hiitkmiin bir

¥ Gozler, 91. maddedeki kanun hiitkmiinde kararname g¢ikarma yetkisini,

Anayasanin 7. maddesinin istinasina da 6rnek olarak vermektedir. Gozler, S.22.v
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istisnas1 yoktur... Yorum yoluyla istisna yaratilamayacagi kuralindan su
sonug da gikar. Istisnalar, kurucu iktidar veya yasama organi gibi kaideyi
koyan makam tarafindan ayrica ve acitk¢a dngdriilmiis olmalidir. Ayrica
ve agikca ongoriilmedikge, yorum yapilarak, birtakim ihtiyaglarin varlig:
gosterilerek, genel kurala istisna getirilemez. Zira “ubi lex voluit dixit, ubi
noluit tacuit (kanun istedigi zaman soyler; istemedigi zaman ise susar)”
ilkesinin dile getirdigi gibi kanun, bir konuyu daha ayrintili olarak
diizenlemek isterse, bunu yapar; eger daha ayrintili olarak diizenlemek
istemiyorsa susar. Yani kanun koyucu koydugu genel kurala istisna
getirmek isteseydi, bunu agikca yapardi. Bunu yapmamis ise, bundan
koydugu genel kurala istisna getirmek istemedigi sonucu ¢ikar. Kanun
koyucunun istemedigi bir seyi, yorumcunun istemesi miimkiin degildir.
Dolayisiyla kimse birtakim ihtiyaclardan bahsederek, kanun koyucunun
getirmedigi bir istisnay1 getiremez.”%

Bu agiklamalar dogrultusunda 106. madde incelendiginde ilk goze
carpan nokta, 106. maddede temel hak ve hiirriyetlere iliskin hicbir
hiikmiin bulunmamasidir. 106.madde, idarenin kurulus ve gorevlerinin
kanunla diizenlenecegini belirten 123.maddenin istisnasidir. Ciinkii idare
icinde yer alan bakanliklarin kurulus ve gorevlerinin Cumhurbaskanlig:
kararnamesiyle diizenlenecegi hiikiim altma alinmistir. Ancak 106.
maddenin; Anayasanin kisi haklar1 ve 6devleri ile siyasal hak ve 6devleri
iceren maddelerinin, 13. ve 104/17.maddelerinin istisnas1 olduguna dair
acgik ve hatta ortiilii bir hitkiim mevcut degildir. Halbuki daha once de
belirtildigi iizere olaganiistii hallerde ¢ikarilacak olan Cumhurbaskanlig:
kararnamelerinin 104.maddenin 17.fikrasindaki simirlamalar tabi
olmadig1, bu kaidenin istisnas1 oldugu acikca belirtilmistir.

Dolayisiyla, 106.maddedeki gorevleri diizenleme ifadesinin sinirlamay1
da igerdigi ve bu simirlamanin Anayasadaki temel hak ve hiirriyetler
rejimiyle baghh olmadigi, yorum yoluyla sdylenemez. 106.maddedeki
gorevlerinin diizenlenmesi ifadesi, kanunla genel yetkilendirme
disinda olaganiistii bir anlam tasimamaktadir. Tekrarlamak gerekirse;
bakanliklarin gorevlerini diizenleyen Cumhurbaskanligi kararnameleri,
bir kanuna dayanmak zorundadir. Ancak bu kanunda temel esaslarin,
genel cercevenin cizilmesi gerekmeyebilir. Kanunla genel yetkilendirme
yeterli olabilecektir.

»  Gozler, s.32. Yorum ilkeleri hakkinda Prof.Dr.Kemal Gozlerin degerli eserinin

okunmast zorunluluk haline gelmistir.
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