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GIRIS

Cumhurbaskanlig1 Hiikiimet Sistemi ile ilgili olarak 1982 Anayasasi’nda 6nemli
degisiklikler yapilmistir. 2017 Anayasa degisikligi ile Bakanlar Kurulu ve Basbakanlik
makamlar1 kaldirilmistir.  Ayrica tliziik, olagan ve OHAL Kanun Hiikmiinde
Kararnameleri (KHK) ile ilgili Anayasal diizenlemeler yiirtirlikten kaldirilmistir. 1982
Anayasasi’na eklenen gecici 21/F maddesine gore gecici maddenin ylriirliige girdigi
tarihte yiiriirlilkte bulunan kanun hiikmiinde kararnameler, tiiziikler, Basbakanlik ve
Bakanlar Kurulu tarafindan ¢ikarilan ydnetmelikler ile diger diizenleyici islemlerin
yirtirliikkten kaldirilmadik¢a gecerliliklerini siirdiirecekleri hiikme baglanmistir. 2017
Anayasa degisikligi ile yonetmeliklerin varligi korunmustur. Mahkeme kararlar1 ve 6greti
tarafindan varlhig1 kabul edilen adsiz diizenleyici islemler bakimindan da herhangi bir

degisik goriis ortaya ¢gitkmamustir.

2017 Anayasa degisikligi ile Cumhurbaskanligi makami ve Cumhurbagkani’nin
gorev ve yetkilerine iligskin olarak 6nemli degisiklikler getirilmistir. Bu degisikliklerden
en Onemlisi Cumhurbaskanligi Kararnameleri (CBK) ile ilgilidir. 2017 Anayasa
degisikligi oncesinde 1982 Anayasasi’nin miilga 107°nci maddesi Cumhurbaskanligi’na,
Cumbhurbagkanlig1 Genel Sekreterligi’nin kurulusu, teskilat ve calisma esaslari, personel
atama iglemleri ile sinirli olarak CBK diizenleme yetkisi tanimigtir. Ancak 2017 Anayasa
degisikligi ile 1982 Anayasasi’nin 107 nci maddesi ilga edilmis ve 1982 Anayasasi’nin
104’lincii maddesinin 17°nci fikrasinda yeniden diizenlenerek uygulama alani oldukga

genisletilmistir.

1982 Anayasasi’nin 104’iincii maddesinin 17°nci fikrasindaki sinirlamalara tabi
olmak kaydiyla Cumhurbaskani, genel olarak yiiriitme yetkisine iliskin konularda CBK
cikarma yetkisine sahip olmustur. Yiiriitme yetkisine iliskin konularla ilgili olarak
cikarilabilen CBK’lar, birtakim siirlamalara tabidir. Buna gore 1982 Anayasasi’nin

ikinci kisminda yer alan temel haklar, kisi haklar1 ve 6devleri ile siyasi haklar ve ddevler
1



CBK ile diizenlenemez. Ayrica, 1982 Anayasasi’nda miinhasiran kanunla diizenlenmesi
ongoriilen konular ile kanunda agikga diizenlenen konularda CBK g¢ikarilamaz. 1982
Anayasasi’nin  104’lincii maddesinin 17°’nci fikrasinda CBK ile kanun iliskisini
diizenleyen hiikiimlere de yer verilmistir. CBK ile kanunlarda farkli hiikiimler bulunmasi
halinde, kanun hiikiimleri uygulanir. Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi’nin ayni konuda
kanun c¢ikarmasi durumunda, CBK hiikiimsiiz hale gelir. Bu kapsamda kanunlarin

CBK ’lar karsisinda iistiin bir hukuki kaynak oldugu agiktir.

2017 Anayasa degisikligi ile CBK ’larla ilgili baz1 6zel diizenlemeler getirilmistir.
1982 Anayasasi’nin iist kademe kamu yoOneticilerinin atanma usul ve esaslaria iliskin
olan 104’iincii maddesinin 9’uncu fikrasi; Bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi,
gorevleri ve yetkileri, teskilat yapisi ile merkez ve tasra teskilatlarinin kurulmasina iliskin
olan 106’nc1 maddesinin son fikrasi; Devlet Denetleme Kurulu’nun isleyisi, tiyelerinin
gorev siiresi ve diger 0zliik islerine iliskin olan 108’inci maddesinin son fikrasi; Milli
Giivenlik Kurulu Genel Sekreterligi’nin teskilat ve gorevlerine iliskin olan 118’inci
maddesinin son fikras1 CBK’lara iliskin olarak getirilen dzel diizenlemelerdir. Ogretide
bu hiikiimlerin mahfuz nitelik tasiyip tagimadiklari, sinirlamalara tabi olup olmadiklari
gibi hususlar tartisgilmigtir. Bunlar disinda kamu tiizel kisiligi ile ilgili 123’{incii

maddesinin 3’iincii fikras1 ise CBK’lara iliskin diger bir 6zel diizenlemedir.

Esas olarak bu calismada, CBK’larin genel hukuki rejiminin incelenmesi ve
10.07.2018 tarih ve 30474 sayil1 Resmi Gazete’de yayimlanarak yiiriirliige giren 3 sayili
Ust Kademe Kamu Yéneticileri ile Kamu Kurum ve Kuruluslarinda Atama Usllerine
Dair Cumhurbaskanli§i Kararnamesinde yer alan diizenlemelerin 1982 Anayasasi’nin
ilgili hiikiimleri ¢ergevesinde ele alinmasi amaglanmistir. 3 sayili CBK’da, ekli
cetvellerde sayili kadro, pozisyon ve gorevlere atanacak kisilerle ilgili atanma usul ve
esaslart ile gorev siireleri belirlenmis, bunun yaninda sézlesme, tazminat, emeklilik,

baska kadro veya pozisyona atama gibi hususlar diizenlenmistir. Ayrica Tiirk Silahl

2



Kuvvetleri ve Igisleri Bakanligi Jandarma Genel Komutanligi ile Sahil Giivenlik
Komutanlig1r personeli ile ilgili terfi zamani, terfi, atama ve gorev stireleri ile ilgili

hususlar ele alinmistir.

3 sayih CBK ile getirilen diizenlemelerin 1982 Anayasasi’na uygunlugu
tartismalidir. Bu agidan konuyla alakali olarak en 6nemli goriilen hukuki diizenleme 1982
Anayasasi’nin 128’inci maddesidir. 1982 Anayasasi’nin 128’inci maddesi, list kademe
kamu yoneticileri ile ilgili getirilen bir¢ok diizenlemenin Anayasa’ya uygunlugunun

tespitinde onem tagimaktadir.

Calismanin birinci boliimiinde, 2017 Anayasa degisikligi 6ncesinde yasama ve
yiiriitme faaliyetleri, yetkileri ve diizenleme sinirlar1 ele alinmis ve 2017 Anayasa
degisikligi sonrasindaki degisiklikler iizerinde durulmustur. Bu dogrultuda yasama ile
yiirlitme yetkisinin kapsami belirlenerek 2017 Anayasa degisikligi sonrasinda CBK’larin
uygulama alani belirlenmeye calisilmistir. Bu siirecte 6gretiden ve Anayasa Mahkemesi

kararlarindan yararlanilmistir.

Calisgmanin ikinci boliimiinde oncelikle kamu gorevlisi kavrami ve sartlari, {ist
kademe kamu ydneticisi kavrami, kapsami, atanma usul ve esaslar1 iizerinde durulmustur.
Daha sonrasinda iist kademe kamu yoneticilerinin kamu gorevlileri kapsaminda yer alip
almadiklar1 degerlendirilmistir. Calismanin devaminda 1982 Anayasasi’nin 104 {incii
maddesinin 9’uncu ve 17°nci fikralar arasinda iliski ele alinmis ve 3 sayili CBK
diizenlemeleri, CBK’lara iliskin Anayasal diizenlemeler ile kamu gorevlileri ile ilgili

1982 Anayasast’nin 128’inci maddesi kapsaminda ele alinmigtir.



Birinci Boliim
2017 ANAYASA DEGIiSIKLIiKLERI ISIGINDA YASAMANIN VE

YURUTMENIN DUZENLEME YETKILERININ KAPSAMI VE

CUMHURBASKANLIGI KARARNAMESI

l. 2017 ANAYASA DEGISIiKLiGININ YASAMANIN VE YUORUTMENIN

DUZENLEME YETKILERI UZERINDEKI ETKISI

2017 Anayasa degisikligi ile 1982 Anayasasi’nda bazi degisikler yapilmistir. Bu
degisikliklerden biri 1982 Anayasasi’nin 104 {incii maddesinin 17 nci fikrasi ile yeniden
ele alinan Cumhurbagkanligi kararnamelerine (CBK) iliskin genel diizenlemesidir. 1982
Anayasasi’nin 104’tlincii maddesinin 17’nci fikrasinin 1’inci climlesinde CBK’larn

yiiriitme yetkisine iliskin konular hakkinda ¢ikarilabilecegi hilkme baglanmistir.

Bu kapsamda CBK’larin genel hukuki rejimini diizenleyen 1982 Anayasasi’nin
104’lincti maddesinin 17’nci fikrasinin 1’inci climlesinin anlamlandirilabilmesi i¢in
gecmisten bu yana birbirleri ile yakindan baglantili olan yasama ve yiiriitme yetkilerinin
kapsaminin belirlenmesi ihtiyaci bulunmaktadir. Bu nedenle ¢alismanin bu kisminda
2017 Anayasa degisikligi oncesi gegerli olan yasama ve yiiriitme faaliyetlerinin ayrimi
ile yasama ve yiriitme yetkilerinin kapsami ve nitelikleri iizerinde durulmustur.
Caligmanin devaminda 2017 Anayasa degisikligi ile yasama ve yiirlitmenin diizenleme
yetkileri bakimindan yapilan degisiklikler belirlenmis, sonrasinda Anayasa degisikligi ile
getirilen CBK’larin genel hukuki rejiminin bu yetkilerin niteligi tizerindeki etkisi ele

alinmastir.
A. 2017 Anayasa Degisikligi Oncesinde Gegerli Durum

Calismanin bu asamasinda oncelikle yasama ve yiirlitme faaliyetleri birbirinden
ayrilmaya caligilacak. Caligmanin devaminda yasama ve yiirlitme organlarinin yetkileri

tanimlanarak bu yetkilerin 2017 Anayasa degisikligi oncesinde iilkemizde gecerli olan
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nitelikleri tizerinde durulacaktir. Ayrica yasama ve yiiriitme organlarinin diizenleme
yetkileri arasindaki smir, 6greti ve mahkeme kararlar1 g¢ergevesinde belirlenmeye

calisilacaktir.
1. Yasama ve Yiiriitme Faaliyetlerinin Ayirimi

1982 Anayasasi’nin 5’inci maddesinde devletin temel amag¢ ve gorevleri

sayillmistir. 1982 Anayasasi’na gore “devletin temel amag ve gorevleri”;

“..Tiirk milletinin bagimsizligini ve biitiinliigiini, tilkenin béliinmezligini,
Cumhuriyeti ve demokrasiyi korumak, kigilerin ve toplumun refah, huzur ve
mutlulugunu saglamak; kisinin temel hak ve hiirriyetlerini, sosyal hukuk devleti
ve adalet ilkeleriyle bagdagsmayacak surette simirlayan siyasal, ekonomik ve
sosyal engelleri kaldirmaya, insanin maddi ve manevi varliginin gelismesi icin

’

gerekli sartlart hazirlamaya ¢alismaktir.’

olarak belirlenmistir. Devletin, bu gorevleri 1982 Anayasasi’nin 6’nct maddesine gore
yetkili organlar araciligiyla yerine getirmesi gerekir. Devletin yetkili organlari; yasama,
ylirlitme ve yargi organlaridir. 1982 Anayasasi’nin 7°nci maddesine gdre yasama organi
Tiirkiye Biiytik Millet Meclisi (TBMM), 9’uncu maddesine gore yargt organi bagimsiz
ve tarafsiz mahkemelerdir. 1982 Anayasasi’nin 8’inci maddesi ile 101 ve ilgili diger

maddeleri dogrultusunda kurulan kurum ve kuruluslar yiiriitme organ1 kapsamindadir.

1982 Anayasasinca belirlenmis esaslar uyarinca yetkilendirilmis olan bu organlar,
yurittiikleri faaliyet alanlarma gore birbirinden ayrilmis olmalarina karsin 1982
Anayasas1 tarafindan bu faaliyetlere iliskin herhangi bir tanimlama getirilmemistir.
Anayasada diizenlenen faaliyetler; yasama, ylirlitme ve yargi faaliyetleri olmak tizere 3’e

ayrilir. Bu faaliyetler sonucu tesis edilen iglemler ise; yasama, yliriitme ve yargl



islemleridir’. Yasama ve yiiriitme faaliyetlerinin birbirinden ayrilmasi igin 6gretide farkli
kriterlere bagvurulmustur. Bu kriterler, yetkili organ tarafindan tesis edilen islemlerin
tiirlerinin ve tabi olacaklar1 hukuki rejiminin belirlenmesi bakimindan 6nem tasir?.

Ogretide genel olarak ayirim, maddi ve sekli kritere gore yapilmaktadir®.

Léon Duguit tarafindan 6ne siiriilen maddi kritere gore islemin ve faaliyetin tiirii
islemi yapan organdan ve yapilis usuliinden bagimsiz olarak tesis edilen islemin i¢erigine
gore belirlenmektedir. Bu kritere gore yasama islemi ve faaliyeti; genel, soyut, objektif,
kisilik dig1, siirekli bir nitelik tagir. Ote yandan yiiriitme islemi ve faaliyeti; siibjektif,
somut, bireysel nitelik tagir ve hukukun belli bir olaya ya da kisiye uygulanmasi seklinde

tezahiir eder”.

! Yarg: ile ilgili hususlar bu ¢alismanin kapsaminda olmamasi nedeniyle ayrica bir
inceleme konusu yapilmayacaktir.

2 Erdogan Tezi¢, Tiirkiye’de 1961 Anayasasina Gore Kanun Kavram, [UHF
Yayinlari, 1972, Istanbul, s. 8.

3 Detayl bilgi i¢in bknz. Turan Giines, Tiirk Pozitif Hukukunda Yiiriitme Organinin
Diizenleyici islemleri, AUSBF Yayini, Ankara, 1965, s.12-36; Kemal Gozler, idare
Hukuku, Ekin Basim Yayin Dagitim, Giincellenmis 3. Baski, Cilt I, Mayis 2019, s. 40;
Tezig, s. 10-11; Biilent Tanor-Necmi Yiizbasioglu, 1982 Anayasasina Gore Tiirk
Anayasa Hukuku, Beta Yayinlari, 14. Basi, 2014, s. 279; Metin Giinday, idare
Hukuku, Imaj Yaymevi, 10. Baski, Ankara 2011, 5.10-11; Sezgin Bas, Tiirk Anayasa
Hukukunda Yasama Islemleri Teorisi ve Parlamento Kararlari, On Iki Levha
Yaymlar, 1. Baski, 2016, s. 9.

# Léon Duguit, Manuel de Droit Constitutionnel, Paris, Anciennes Maisons Thorin et
Fontemoing, 4. Baski, 1923, s. 88, s. 90, s.102-103ten aktaran Gozler, Idare Hukuku,

Cilt 1, s. 40-41, s. 722.



Ogretide maddi kriter, yasama ile yiiriitmenin®

diizenleyici islemlerini ve
faaliyetlerini birbirinden ayirmakta yetersiz kaldig1 gerekgesiyle elestirilmistir. Bunun
sebebi, yliriitme organinin diizenleyici islemlerinden bazilarinin (tiiziik, yonetmelik vb.),
yasama islemleri gibi genel, soyut, kisilik dis1, objektif ve siirekli nitelik tagimasi ve bu
kapsamda tesis edilen islemlerin de maddi anlamda yasama islemi sayilmasidir. Buna ek
olarak yasama organinin da yiiriitme organi gibi siibjektif, somut ve bireysel islemleri
(milletvekilliginin diisiiriilmesi karari, silahl1 kuvvetlerin yurtdisina génderilmesine izin
verme karari, Mustafa Kemal’e “Atatiirk” soyadinin verilmesi hakkindaki kanun vb.) s6z
konusu olabilir®. Devletin degisik faaliyetlerine ait yetkilerinin farkli organlara
devredilmesiyle iktidar giiciiniin sinirsiz hale gelmesini 6nleme amaci giiden kuvvetler
ayrilig1 teorisine gore maddi anlamda yasama islemi, yasama organi disinda bagka bir
organ tarafindan tesis edilemez’. Maddi kriteri savunanlar, iceriginin genel, soyut,
objektif, siirekli ve kisilik dis1 olmasi nedeniyle yiiriitmenin diizenleme yetkisini yasama
faaliyeti kapsaminda gérmiis ve yiiriitme organinin yasama faaliyetlerine iliskin yetkiyi
kullanmasma dair gorilislerini kanun ile yasama yetkisinin devrine dayandirarak
aciklamaya calismislardir®. Buna karsin, 1982 Anayasasi’'min 7’nci maddesinde

diizenlenen yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesi ve ylirlitmenin diizenleme yetkisinin

kullanilmasina agikca izin veren yasal bir dayanaga ihtiya¢ olmadigina iliskin hakim

% Ogretide yiiriitme ile idare arasinda bir ayirim yapilmakla birlikte bu ayirim bu ¢alisma
kapsaminda olmadig1 i¢in ayrica incelenmeyecektir.

® Gozler, idare Hukuku, Cilt 1, s. 41-42.

" K. Burak Oztiirk, Fransiz ve Tiirk Hukukunda Idarenin Diizenleme Yetkisinin
Kapsam, Yetkin Yayinlari, Ankara, 2009, s. 76-77.

8 Oztiirk, s. 78; Daha detayli bilgi i¢in bknz. Siddik Sami Onar, Nizamname ve
Talimatnameler, Izmir Baro Dergisi, Sene 2, Say1 3-7, S. 267-268.
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goriis karsisinda yiiriitme organina yasama faaliyetinin devredilmesine iligkin goriisler
yetersiz kalmaktadir®. Faaliyetlerin ve islem tiirlerinin ayrimimda maddi kriterin yetersiz

kalmasi nedeniyle 6gretide sekli kriter yaklasimi ortaya ¢ikmustir.

Carré de Malberg tarafindan ortaya atilan sekli kriter yaklagimina gore, tesis
edilen islemin hukuki igeriginden bagimsiz olarak islemi yapan organ ve yapilis usulii
dikkate alinarak faaliyetin ve islemin tiirii belirlenmektedir. Bu kritere gére yasama
organi tarafindan yasama usulii ile tesis edilen islemler, yasama faaliyeti kapsaminda
degerlendirilmektedir. Yiirlitme organi tarafindan tesis edilen islemler de yiiriitme
faaliyetinin bir sonucu olarak kabul edilmektedir'®. islem genel, soyut, kisilik dis1, siirekli
bir nitelikte olsa ya da somut, siibjektif, bireysel bir islem niteligi tasisa dahi yasama
organi olan TBMM tarafindan yasama usulii ile tesis edildiyse yasama faaliyeti, yliriitme
organi kapsamina giren kurum ya da kuruluslar tarafindan tesis edildiyse yliriitme
faaliyeti kapsami icinde yer alir'l. Ogretide yiiriitme faaliyetinin, olumsuz bir
tanimlamayla yasama ve yargi faaliyetleri disinda kalan faaliyetler olarak da tanimlandig1

goriilmektedir'?.

Carré¢ de Malberg tarafindan savunulan bu kriterin temelinde yatan sebep
organlara ait yetkilerin anayasa tarafindan ele alinig bi¢imidir. Malberg’e goére kanun,
icerigi dikkate alinmadan yasama organi tarafindan yasama usulii kullanilarak tesis edilen

bir islemdir. Malberg, yasama organ1 disinda yliriitme tarafindan da genel, soyut, kisilik

® Detayli bilgi icin bknz. Oztiirk, s. 86-88.

10 Raymond Carré de Malberg, Contribution a la Théorie Générale de I’Etat, Paris,
Sirey, 1920, Cilt I, s. 268-272, s. 326-338’ten aktaran Gozler, idare Hukuku, Cilt I, s.
43.

1 Gozler, Idare Hukuku, Cilt I, s. 43-44.

12 Giinday, s. 11.



dis1, objektif, siirekli bir islemin tesis edilebilecegini kabul etmekle birlikte kanunlar ile
yuriitmenin diizenleyici islemleri arasinda hiyerarsik bir iliskinin bulundugunu

savunmaktadir®s.

Ogretide genel kabul goren kriter, sekli kriterdir**. Bu kabuliin temel nedenleri ise
maddi Kriterin yasama ve yiiriitme islemleri ile faaliyetlerini ayirmadaki yetersizligi ve
anayasal hiikiimlerin maddi kriteri destekleyici nitelikte olmamasidir'®. Bu kapsamda
gerek tliziik, yonetmelik gibi diizenleyici islemleri yapma yetkisinin yiiriitmeye taninmis
olmas1 gerekse de kanunlarin icerigine iliskin herhangi bir kisitlama getirilmemesi
karsisinda 1982 Anayasasi’nda sekli kriterin kabul edildigi ileri siiriilmektedir®®. Ancak
Ogretide TBMM tarafindan tesis edilmekle beraber yiirlitme faaliyeti ve islemi
kapsaminda yer alan hususlarin da bulundugu savunulmustur. Gozler, yasama usulii
kullanilmadan tesis edilen ve TBMM’de ¢alisan memurlarla ilgili i¢ isleyise ait islemlerin

idari islem kapsaminda oldugunu ifade etmistir’.

1982 Anayasasi’'nda yasama ve yiirlitme tarafindan tesis edilen iglemlerin
birbirinden ayrilmasinda sekli kriterin agirlikli olarak benimsendigi goriilmektedir.
Ancak Malberg, idarenin diizenleyici islemleri ile kanun arasinda hiyerarsik bir iliskinin

oldugunu ileri siirmekle beraber'® sekli kriter ile ilgili tanimlardan buna dair bir sonug

13 Malberg, s. 268’ten, s. 332-333’ten aktaran Kemal Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku,
Ekin Basim Yayimn Dagitim, 2. Baski, Bursa-Temmuz 2018, s. 602-603.

14 Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 605; Giinday, s. 11.

15 Malberg, s. 268’den aktaran Gézler, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 602; Ayni yonde
detayl1 bilgi icin bknz. Oztiirk, s. 82-88.

16 Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 604-605.

17 Gézler, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 606.

18 Malberg, s. 332°den aktaran Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 603.
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cikarilamamaktadir’®. Bu kapsamda sekli kriter, yasama ve yiiriitme islemlerinin neler
oldugunu belirlemeye yardimei olmakla birlikte bu organlara ait islemlerin kapsamina ve
niteligine iliskin herhangi bir bilgi vermemektedir®®. 1982 Anayasasi tarafindan yasama
islemlerinin igerigine iliskin herhangi bir belirleme yapilmadigindan dolay1 birel nitelikli
yasama islemi yapilmasini dogrudan engelleyen bir hiikiim bulunmamaktadir. Gozler,
birel nitelikli yasama islemlerinin 1982 Anayasasi’nin 2’nci ve 10’uncu maddeleri ve
ilgili diger maddelere dair aykirilik halleri disinda, salt birel igerige sahip olmalarindan
dolay1 Anayasa’ya aykir1 olduklarinin sdylenemeyecegini ileri siirmiistiir?'. Buna karsn,
1982 Anayasasi’nin 8’inci maddesinde yiiriitme yetkisinin, sadece sekli kriter
yaklagimina dayali olarak tanimlanmas: ile yetinilmis ve yiirlitme organinin genis
kapsamli bir teskilat olmasi nedeniyle yiiriitme islemlerinin sekli boyutu faaliyetin
nitelendirilmesi igin yetersiz kalmistir. Nitekim yiirlitme faaliyetine iliskin Ogretide
yapilan, “yargi ve yasama faaliyetleri disinda kalan faaliyetler” seklindeki olumsuz
tanimlamalar bu yetersizligi dogrular niteliktedir®®>. Ayrica yasama ile yiiriitme islemleri
ve faaliyetleri igin ortak bir kriterin bulunmadig1 da 6gretide savunulmustur?. Bas, 1982
Anayasas’nin yetkilere iligkin 7’nci, 8’inci ve 9’uncu maddelerinin basliklarinda

faaliyetlere gore ayrim yapildigin1 ancak madde igeriklerinde organlarin vurgulandigini,

19 Eisenmann, yasama ile yiiriitme arasindaki farklihgin organlar arasindaki hiyerarsik
iligki ile aciklanabilecegini, bu yonden organik ve sekli kriterin diizenleme yetkisinin
niteligi bakimindan yetersiz kaldigini iddia etmistir. Charles Eisenmann, Cours de Droit
Administratif, T. Il, LGDJ, 1982-1983, 5.50 vd. aktaran Oztiirk, s.90, dip. 56.

20 Oztiirk, s. 89-90.

21 Ayn1 yonde bknz. Gézler, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 610.

22 Oztiirk, s. 91.

23 Oztiirk, s. 92.
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bu halde sekli kriterin benimsendigini ama bu kapsamda faaliyetlerin tanimlanmasinin
oldukga genis ve belirsiz bir duruma yol a¢tigini ileri siirmiistiir’*. Bu nedenle yasama ile
ylriitme islemlerinin ve faaliyetlerinin nitelik olarak da birbirinden ayriminin saglanmasi
icin “kanunlarmn yiiriitiilmesi ’®® Kriteri ortaya atilmistir. Bu kritere gore, yiiriitmenin
sahip oldugu yetkiler kanunlarin yiiriitiilmesini saglamaya yoneliktir?®®. Kanunlarin
yuriitiilmesi kriterinin, 1982 Anayasasi’nin yliriitme yetkisi ve gérevinin Anayasa’ya ve
kanunlara uygun olarak kullanilmasini ve yerine getirilmesini 6ngoéren 8’inci maddesiyle
de uyumlu oldugu goriilmektedir. Benzer bir sekilde Yiizbasioglu da goriisiinii islemlerin
sahip oldugu nitelige dayandirmistir. Bu goriise gére, TBMM tarafindan devri miimkiin
olmayan ve asli nitelikli yetkiye dayanilarak tesis edilen islem yasama islemidir. Buna
karsin tiirev, ikincil, secundum legem bir yetkiye dayali tesis edilen islemler ise yiiriitme
islemidir?’. Anayasa Mahkemesi (AYM) Asar1 Atika Nizamnamesi ile ilgili vermis
oldugu kararda Nizamnamenin bir kanunu uygulamaktan ziyade asli nitelikte kurallar
koymas1 nedeniyle diger tiiziiklerden farkhi?® olarak kanun niteliginde oldugunu

belirlemesi de Yiizbasioglu' nun goriisiinii destekleyici niteliktedir.

24 Bas, s. 11-12.

25 Detayli bilgi i¢in bknz. Oztiirk, s. 88 vd.

26 Oztiirk, s. 92.

27 Necmi Yiizbasioglu, 1982 Anayasasi ve Anayasa Mahkemesi Kararlarina Gore
Tiirkiye’de Kanun Hiikmiinde Kararname Rejimi, Beta Yayinlari, 1. Basi, Istanbul
1996, s. 6, s. 8.

28 AYM, 06.07.1965 Tarih ve E. 1965/16-K. 1965/41 Sayil1 Karar, RG Tarih: 04.11.1965,
RG Say1: 12142; Benzer yonde, AYM, 03.05.1966 Tarih ve E. 1966/4-K. 1966/25 Sayili
Karar, RG Tarih: 11.07.1966, RG Say1: 12345.
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Asli diizenleme yetkisine dayali bir yasama islemi olan kanun, 6gretide maddi
anlamda kanun ile sekli anlamda kanun olarak iki sekilde ele almmaktadir?®. Maddi
anlamda kanun anlayisina gore kanun, diizenleyen organdan ve diizenlenis biciminden
bagimsiz olarak genel, soyut, kisilik disi, siirekli ve objektif nitelik tasir. Buna karsin sekli
anlamda kanun, igerigi dikkate alinmaksizin yasama organi tarafindan kanun ad1 altinda
ve kanunlara 6zgii usullere dayanilarak tesis edilen hukuki islemdir®®. Ogretide genel
kabul goren kanun anlayis1 sekli anlamda kanundur®. Oztiirk de Anayasa ve diger pozitif
hukuk kaynaklarinda maddi kanun anlayisinin var olmadigini, kanunun Anayasa

tarafindan sekli kriterlere gore tamimlandigimi ifade etmistir®

. 1961 Anayasasi’nin
TBMM’nin gorev ve yetkilerini “kanun koymak, degistirmek ve kaldirmak, Devletin
biitge ve kesin hesap kanun tasarilarini goriismek ve kabul etmek, para basilmasina, genel

ve ozel af ilanina, mahkemelerce verilip kesinlesen oliim cezalarinin yerine getirilmesine

karar vermek” olarak belirleyen 64’lincii maddesinin gerekgesi uyarinca;

“‘Kanun koymak, degistirmek ve kaldirmak’tan anlasilmas: gereken kaide
tasarruflar koyma yetkisidir. Bu yetkinin saha itibariyle Anayasa’yva uymak
sartiyla hudutsuz olduguna... Yasama organmi maddede sozii gecen diger

vetkilerini de kanunlar yapilmak yoluyla kullanacaktir... Bu bakimdan meseld

2 Detayli bilgi i¢in bknz. Tezig, s. 33-49; Siddik Sami Onar, idare Hukukunun Umumi
Esaslar1, Hak Kitabevi, Cilt I, 1966, Istanbul, s. 358; Tanor-Yiizbasioglu, s. 282; Tahsin
Bekir Balta, Idare Hukuku I (Genel Konular), Ankara Universitesi Hukuk Fakiiltesi
Yayinlari, Ankara, 1970-1972, s. 165-166.

30 Oztiirk, s. 83; Benzer yonde bknz. Tezig, s. 49.

31 Tezig, s. 33-49; Ergun Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, Yetkin Yayinlari, Gozden
Gegirilmis 21. Baski, Ankara 2021, s. 212.

32 Oztiirk, s. 84.
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eski Anayasa rejimimizde Meclis karart ile yapilan 6liim cezalarinin yerine
getirilmesi, yeni rejimde bir kanun konusu haline getirilmektedir...madde iki ¢cesit
kanun anlamni ihtiva etmektedir. Gergekten ‘Kanun koymak’ ibaresinden maddi
manada kanun kastedilmekte, digerlerinde ise sekli manada kanun bahis konusu

olmaktadir.”®?

1961 Anayasasi’nin madde gerek¢esinde hem maddi hem de sekli anlamda kanun
anlayisinin ihtiva edildigi, “kanun koymak™ ibaresi ile maddi anlamda kanun anlayisina
yaklasildigi, ancak yasama organinin diger yetkilerinin kanun disinda baska bir islemle
kullanilamamasindan dolayi sekli anlamda kanun anlayisinin da gegerli oldugu sonuglari
cikarilmaktadir. Temsilciler Meclisi goriigmelerinde Turan Giines, 1961 Anayasasi’nin
64’ilincii maddesindeki biitiin yetkilerin yasama organi tarafindan kanun yapma usuliine
uygun olarak kullanilacagim ifade ederek®* ' * sekli anlamda kanun anlayisin1 6n plana

cikarmistir®®. 1961 Anayasasi’nin 64’iincii maddesine muadil olarak diizenlenen 1982

3 Temsilciler Meclisi Tutanak Dergisi, C. 2, B-34, 30 Mart 1961, s. 61 (tbmm.gov.tr
Tutanaklar Boliimii).

3 Temsilciler Meclisi Tutanak Dergisi, C. 4, B-58, 02 Mayis 1961, s. 520 (tbmm.gov.tr
Tutanaklar Boliimii).

% Turan Giines, maddi kritere iliskin genellik, soyutluk, emredicilik ve stireklilik
ozelliklerinin, islemin belirli bir sujesine veya tespit edilemeyen birden fazla hukuk
sujesine hitap edip etmemesinin goreceli ve niceliksel oldugunu ve bu durumun maddi
kriter 6zelliklerini icerige iligskin olmaktan 6te sekli bir mesele haline getirdigini ileri
stirmektedir. Giines’in maddi kritere iligskin elestirilerinin detay1 i¢in bknz. Giines, S. 20-
25.

% Tolga Sirin, Karsilastirmali Anayasa Hukukunda Kanun Kavram, On iki Levha
Yayinlari, Ocak 2019, istanbul, s. 289.

13



Anayasasi’nin  87°nci maddesine birtakim eklemeler yapilmistir. Bu maddenin
gerekcesinde ise kanun anlayisina iligkin herhangi bir ifadenin yer almadigi

goriilmektedir®’.

AYM’nin sekli anlamda kanun anlayisi ile maddi anlamda kanun anlayisini
birlikte ele alarak kararlar verdigi goriilmektedir. AYM, anayasallik denetim kapsamini
belirleme konusunda 6ncelikle TBMM tarafindan “kanun” adiyla ¢ikarilan bir islemin
varligin1 aramaktadir. Ornek olarak AYM, Biitce Kanunu ile ilgili olarak 1961
Anayasasi’'nin TBMM’nin gorev ve yetkilerini diizenleyen 64’iincii maddesinin
gerekcesindeki ifadeden yola ¢ikarak igerigine iliskin nitelikler dikkate alinmadan
yasama organmi tarafindan “kanun” adi altinda ¢ikarilan diizenlemelerin Anayasallik
denetimine tabi olacagma karar vermistir’®®. Ayrica AYM tarafindan verilen bireysel
basvuru kararlarinda, miidahalenin “kanuniligi” 6zelligi belirlenirken TBMM tarafindan
cikarilan bir kanunun varligi incelenmekte olup kanunun igerigine iliskin hususlar
“kanunilik” bakimindan dikkate alinmamaktadir. Bunun yaninda AYM’nin bazi
kararlarinda genellik, kisilik dis1 gibi maddi anlamda kanun anlayisina ait kriterlere de
yer verildigi dikkatleri cekmektedir. Ozbudun, TBMM tarafindan baska isimler altinda
tesis edilen diizenlemelerinin AYM denetimine tabi kilinmas1 bakimindan maddi kanun
anlayisinin 6nem tasidigini ifade etmektedir. Boylece AYM, islemi yapan organin
isimlendirmesi ile bagli kalmaksizin nitelendirmeyi yaparak islemi denetim kapsamina
alabilme yetkisini kullanabilmektedir. Bu kapsamda AYM, yargi denetiminden kagirmak

maksadiyla TBMM tarafindan karar adi altinda ¢ikarilan ancak maddi anlamda kanun

37 Danisma Meclisi Tutanak Dergisi, C. 7, B-120, 04 Agustos 1982, s. 155 (tbmm.gov.tr
Tutanaklar Boliimii).

38 AYM, 12.07.1965 Tarih ve E. 1965/19-K. 1965/42 Sayili Karar, RG Tarih: 04.02.1966,
RG Say1: 12218.
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niteligi tasiyan bir islemi inceleme kapsamina alabilmektedir®®. AYM, Tiirk Silahl
Kuvvetlerinin (TSK) Korfez krizi nedeniyle yabanci iilkelere gonderilmesi ile yabanci
tilke askerlerinin Tiirkiye igerisinde bulunmasina iliskin olarak ¢ikarilan 107 ve 108 say1l1
TBMM kararlarini igerik bakimindan denetleyerek kanun niteliginde degerlendirmeyerek
iptal talebini reddetmistir*®. Ayrica AYM’nin, Osmanli Devleti doneminden kalan asli
diizenleme yetkisine dayali ¢ikarilan nizamnamelerin incelenme kapsamina dahil
edilmesi konusunda da maddi kanun anlayisin1 benimsedigi goriilmektedir®'. Bunlar
disinda AYM, sekli anlamda kanun anlayisin1 benimsemekle birlikte maddi anlamda
kanun anlayisina iligkin kriterleri dislamamis olup TBMM tarafindan ¢ikarilan kanunlarin
igerigini de Anayasal hiikiimler kapsaminda denetime tabi tutmustur. Ornek olarak
AYM’nin “6195 Sayili Cumhuriyet Halk Partisi'nin Haksiz Iktisaplarimin ladesi
Hakkinda Kanun’un iptaline iliskin vermis oldugu kararinda kanunu gelecege dontik,
soyut, kisilik dis1, objektif hukuk kurali diizenlememesi nedeniyle iptal etmistir*?. AYM

sekli anlamda kanun niteligi tasiyan islemlerin kural olarak maddi anlamda benimsenen

39 Ozbudun, s. 211-212.

40 AYM, 24.09.1990 Tarih ve E. 1990/31-K. 1990/24 Sayil1 Karar, RG Tarih: 22.01.1991,
RG Sayi: 20763.

1 AYM, 06.07.1965 Tarih ve E. 1965/16-K. 1965/41 Sayili Karar, RG Tarih: 04.11.1965,
RG Say1: 12142; Benzer yonde, AYM, 03.05.1966 Tarih ve E. 1966/4-K. 1966/25 Sayili
Karar, RG Tarih: 11.07.1966, RG Say1: 12345.

42 AYM, 11.10.1963 Tarih ve E. 1963/124-K. 1963/243 Sayili Karar, RG Tarih:
04.12.1963, RG Say1: 11572.
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kriterlere uygunlugunu aramakla beraber, icerik olarak bu nitelikleri tagimayan sekli

anlamda kanunlarin da zorunlu, istisnai hallerde miimkiin oldugunu ifade etmistir®®.

Idari yargi mercilerinin de agirlikli olarak sekli kriteri benimsedikleri
goriilmektedir. TBMM Kkarar1 ile gérevden alinan davacinin Radyo ve Televizyon Ust
Kurulu iiyeligi gérevinin sona erdirilmesi kararindan dolay1 yoksun kaldigi aylik ve diger
Ozliik haklarinin 6denmesine ve goreve iadesine iliskin agilan davada Danistay 5. Daire
idari islem yapma yetkisinin sadece Anayasa’da Ongoriilen yiirlitme organina ait
olmadigini, yasama organlarinca tesis edilmekle birlikte yasama faaliyetiyle ilgisi
bulunmayan ve tamamen yiiriitme faaliyetine iligkin olarak alinan kararlarin da yiiriitme
islemi oldugunu kabul ederek yiiriitme faaliyetine iliskin islemlerin yasama organinca
yapilmasinin, iglemin yiriitme niteligini degistirmedigine karar vermek suretiyle dava
konusu islemi yargisal denetim kapsamina almistir* * #°. Danistayin bu kararinda yiiriitme
faaliyetinin olumsuz tanimlamasi esas alinarak islemin yliriitme islemi olduguna karar
verilmesi, sekli kriterin tam anlamiyla benimsenmedigini gostermektedir. Buna karsin
Sayistay iiyeligine secilen 21 kisinin iiyelige se¢me kararinin iptali icin TBMM kararina
kars1 agilan diger bir davada, islemin yasama organina ait bir karar oldugu, Anayasal
anlamda klasik bir yasama faaliyeti olmamakla birlikte diizenleyen organ bakimindan

islemin yiiritme islemi sayilamayacagi, yasama ve yiiriitme faaliyetleri disinda kendine

43 AYM, 23.11.1978 Tarih ve E. 1978/56-K. 1978/60 Sayil1 Karar, RG Tarih: 30.03.1979,
RG Say1: 16594.

4 Danistay 5.D, 24.01.2007 Tarih ve E. 2005/5627-K. 2007/72 Sayili Karar1 (Kazanci).
5 Ek olarak ifade edilmesi gerekir ki iiye secimleri gibi islemlerde TBMM’ye ¢ok genis
bir takdir yetkisi alan1 birakildigi i¢in yargisal denetim sinirlt bir diizeyde kalacaktir. Ayni
yonde bknz. Ali D. Ulusoy, Yeni Tiirk Idare Hukuku, Yetkin Yayinlari, 2. Baski, 2019,
s. 53.
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0zgii bir sekilde alinan kararin yargisal denetiminin idari yarginin siirlar1 disinda kaldigi
gerekcesiyle reddedilmis; Danistay 5. Dairesi de, TBMM genel kurulunun yliriitme
organi sayilamayacag1 gerekgesiyle®® karar1 onamus ve sekli kriteri kat1 bir sekilde
uygulamistir. Danistay bir bagka kararinda da TBMM Bagkanlig1’nin 1982 Anayasasi’nin
yasama boliimiinde diizenlendigini, yliriitme organi olarak diisiiniilemeyecegini ifade

ederek®’ sekli kriter anlayisin1 destekleyici nitelikte bir karar*® vermistir.

Danistay tarafindan verilen kararlarda Sayistay’a iiye atamasina ve RTUK e iiye
atamasina iliskin TBMM kararlar1 arasinda herhangi bir nitelik farkinin bulunmamasina
ragmen ilgili iglemlerin tiirii hakkinda olusan ¢eliskinin gerek¢esi anlasilamamaktadir. Bu
islemler uygulamada TBMM Karar1 veya parlamento karari olarak c¢ikarilmaktadir.
Parlamento kararlari, {istiin bir kanun olan 1982 Anayasasi’na ve Anayasa’nin 88’inci
maddesinin verdigi yetkiyle diizenlenen TBMM Ictiiziigii’ne dayali olarak ¢ikarilan
islemlerdir. Bir parlamento karari niteliginde olan TBMM Ictiiziigii ile diger parlamento
kararlari, istliin bir kanun olan 1982 Anayasasi’nin somutlastirilmis halidir. TBMM
tarafindan ¢ikarilan kanunlarca yiirlitmeye taninan diizenleyici ve birel islem yetkileri ile
{istiin bir kanun olan Anayasa tarafindan verilen Igtiiziik ve parlamento karari tesis etme
yetkileri arasinda niteliksel bir farkliligin bulunmadig: ifade edilebilir. Bu kapsamda
yasama organinin kanunlar disinda tesis ettigi parlamento kararlarmin yiiritme islemi
say1lmas1 gerektigi sdylenebilir. 1982 Anayasasi’nda yasama organinin yiiriitmeye iliskin

islemleri yapamayacagina dair agik bir yasak yer almamaktadir. Glinlimiizde kuvvetler

4 Danmistay 5.D, 16.12.1987 Tarih ve E. 1987/2379-K. 1987/1785 Sayil1 Karar1 (Kazanci).
47 Damistay 10.D, 13.11.2007 Tarih ve E. 2006/1095-K. 2007/5137 Sayili Karar
(Kazancy).

8 Benzer yonde karar i¢in bknz. Damstay IDDGK, 23.02.2001 Tarih ve E. 2000/1280-
K. 2001/226 Sayili Karar1 (Kazanct).
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ayrihigs ilkesi kat1 bir sekilde ele alinmamakta olup®® yasamanin yiiriitme faaliyetine ait
islemler tesis edebilecegi ifade edilebilir®™®. Sonug olarak parlamento kararlarinmn asli
diizenleme yetkisine dayali olmamalar1 nedeniyle yiriitme faaliyeti kapsaminda

sayilmalar1 gerekmektedir.

Yasama ve yiiriitme faaliyetlerinin ayrimina iliskin olarak maddi ve sekli
kriterlerin yetersizlikleri karsisinda sekli kriter ile birlikte islemin asli nitelikli bir yetki
kullanim1 sonucu tesis edilip edilmedigine gore faaliyet tiiriiniin belirlenmesi gerekir. Bu
kapsamda yiiriitme faaliyetlerinin yasama ve yargi faaliyetleri disinda kalan faaliyetler
olarak olumsuz bir sekilde tanimlanmasi gerekmekte olup yasama organi tarafindan asli
nitelikli bir faaliyet sonucu tesis edilmeyen ve yargi faaliyeti kapsamina da girmeyen

konularin yiiriitme faaliyeti kapsaminda kaldiginin kabul edilmesi gerekir.
2. Yasamann Diizenleme Yetkisi ve Nitelikleri
a. Yasama Yetkisi

Yasama yetkisi 1982 Anayasasi’nin 7' nci maddesinde diizenlenmistir. Buna gore,
yasama yetkisi, TBMM ye aittir. Yasama yetkisinin bagka bir organa devredilmesi 1982
Anayasasi®® tarafindan yasaklanmustir. Yasama organi olan TBMM’nin gérev ve
yetkileri, 1982 Anayasasi’nin 87°’nci maddesi ile muhtelif hiikiimlerinde gdsterilmis

olmakla beraber Anayasa’da yasama yetkisinin kapsamina iliskin herhangi bir belirleme

49 Ayn1 yonde bknz. Oztiirk, s. 93.

%0 Aksi yonde bknz. Miimtaz Soysal, Anayasaya Giris, Imge Yayinlari, 3. Baski, 2011,
s. 276.

%1 Benzer hiikiimler 1924 Anayasasmin 5’inci ve 6’nc1 maddesi ile 1961 Anayasasinin
5’inci maddesinde de diizenlenmistir.
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yapilmamistir. Bu durum, 6greti tarafindan degisik tanimlamalarin yapilmasina sebebiyet

vermistir.

Tanor/Yiizbasioglu’'na gore yasama yetkisinden anlasilmasi gereken ilk-el
diizenleyici kural koyma yetkisidir®?. Bas, yasama yetkisini yasama faaliyetinin yerine
getirilmesi i¢in islem yapabilme kuvveti olarak tanimlamistir. Bag’a gore yasama faaliyeti
Anayasa hiikiimlerince TBMM’ye verilen yetki ve gorevlerin yerine getirilmesidir3.
Ozbudun, yasama yetkisini parlamento karar1 ve kanun yapabilme giici® olarak ele
alirken; Gozler ise yasama yetkisini 1982 Anayasasi’nin 87°nci ve ilgili mubhtelif
maddeleri ile TBMM’ye tanman yetkiler biitiinii olarak ifade etmektedir®®. Soysal,
Anayasa’da kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen konularin yasama organi disinda baska bir
organa birakilamamasini yasama yetkisinin devredilmezligi kapsaminda gorerek yasama
yetkisini kanunla diizenlenmesi 6ngdriilen konularda kanun koyma yetkisi olarak dolayl
bir sekilde tanimlamistir®®. Karatepe’ye gore, yasama yetkisi kanun veya kanuna es deger
islem tesis edebilme kuvvetidir"’. Balta da yasamay1 kanun yapmak olarak gérmektedir®®.

1982 Anayasasi’nin yasama yetkisine iliskin 7°’nci maddesi i¢in “...Millet adina kanun

52 Tanér-Yiizbasioglu, s. 281.

%3 Bas, 5.14-15.

% Ozbudun, s. 209; Ayni yonde bknz. Hasan Tahsin Fendoglu, Anayasa Hukuku, Yetkin
Yayinlari, 4. Baski, Ankara 2018, s. 518; Yavuz Atar, Tiirk Anayasa Hukuku, Mimoza
Yaylari, Giincellestirilmis 5. Baski, 2009, s. 168.

% Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 607.

% Soysal, s. 276.

5" Siikrii Karatepe, Tiirk Anayasa Hukuku, Savas Yayinevi, 1. Basim, Ankara 2016,
s.184.

%8 Balta, s. 165.
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koyma yetkisini yasama meclisi yerine getirir. Bu yetki devredilemez.”°

gerekeesine yer
verilerek yasama yetkisinden anlasilmasi gerekenin kanun koyma yetkisi oldugu kabul

edilmistir.

Yasama organi tarafindan tesis edilen islemler kanun ve parlamento karari olarak
ikiye ayrilmaktadir. Bu islemlerin tanimi 68reti ve yargi makamlarinca yapilmaktadir.
Yasama yetkisinin, yasama faaliyetine ait asli niteligi ve sekli kriter yaklagimi dikkate
alinarak tanimlanmasi gerekir. Buna gore kanun TBMM tarafindan asli diizenleme
yetkisine dayal olarak kanun yapma usuliine uygun bir sekilde tesis edilen islem olarak
tanimlanabilir. Parlamento karan®® yasama organinin kanun disindaki islemleridir. Bu
kararlarin gogu TBMM  nin i¢ isleyisi ile ilgili verilen kararlar olmakla beraber yasamanin
diger organlarla olan iliskileri hakkinda verilen kararlar da bu kategori kapsamindadir®?.
Buna ek olarak TBMM nin i¢ isleyisi ile ilgili olarak hazirlanan TBMM I¢tiiziigii de bir

parlamento karar1 niteligindedir®?.

Bu duruma gore yasama yetkisinin, yasama faaliyeti dikkate alinarak
tanimlanmasi gerektigi goriilmektedir. Bu kapsamda yasama yetkisi esas olarak, yasama

organi olan TBMM tarafindan asli nitelige sahip kanun yapma, degistirme ve kaldirma

% Danisma Meclisi Tutanak Dergisi, C. 7, B-120, 04 Agustos 1982, s. 155 (tbmm.gov.tr
Tutanaklar Boliimii), s. 121.

0 Parlamento kararlarmin niteligi bakimindan degerlendirme 6nceki kisimda
yapildigindan burada tekrar edilmemistir.

61 Ozbudun, s. 237-238.

62 Ozbudun, s. 242.
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yetkisi olarak tanimlanabilir®®. Ogretide yasama yetkisinin niteliklerinin kanun ile

anlatilmasinin da bu goriisii destekledigi soylenebilir.
b. Yasama Yetkisinin Nitelikleri

Yasama Yyetkisinin genellik, aslilik ve devredilmezlik olmak iizere ti¢ temel
Ozelligi vardir. Yasama yetkisinin genelligi, yasama organinin diizenleme yetkisinin
anayasaya aykir1 olmamak kaydiyla konu bakimindan sinirlandirilmamis olmasini ve her
konunun kanunla diizenlenebilmesini ifade eder. Yasama yetkisinin anayasa ile sinirlanan
bir alam1 bulunmamaktadir®. Yasama yetkisinin genelligi geregince yasama organi
tarafindan kanunla diizenlenen konunun anayasal bir dayanaginin bulunmasi zorunlu
degildir®®. Bu kapsamda yasama yetkisinin genelliginden dogan birtakim sonuglara

ulasilmaktadir.

Yasama yetkisinin genelliginin sonuglarindan birincisi, yliriitme organina
miinhasir bir diizenleme alaninin birakilmamis olmasidir®. 1958 Fransiz Anayasasi’nin
aksine 1982 yilinda yiriirliige giren Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi’nda yasama

yetkisinin kapsami sinirli sayma yoluyla diizenlenmemistir. Bu nedenle kural olarak

63 Ayni yonde bknz. Omer Anayurt, Anayasa Hukuku: Genel Kisim (Temel Ilkeler,
Kavram ve Kurumlar), Seckin Yayinlari, Giincellenmis 4. Baski, 2021, s. 671.

64 Ozbudun, s. 213.

6 Ozbudun, s. 214.

% Ozbudun, s. 213.
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yasama organina kanun ¢ikarma konusunda kapatilmis bir alanin bulunmadigi

soylenebilir®’.

Yasama yetkisinin genelligi uyarinca TBMM, diizenledigi konuyu diledigi sekilde
detayli olarak ele alabilme yetkisine sahiptir. TBMM konuyu genel ¢ercevesiyle ele alip
detayina iligkin hususlar1 diizenleme yetkisini yiiriitmeye birakabilecegi gibi yiirlitmeye
herhangi bir diizenleme yetkisi tanimaksizin ayrintili bir sekilde de diizenleme
yapabilir®®. Ancak bu tiir bir yaklasim, hizla degisen ve gelisen durumlar séz konusu
oldugunda yasama organinin hantal yapist ve gerekli uzmanliklara sahip olmamasi gibi

sebeplerden dolay1 uygun bir ¢6ziim yolu degildir®®.

Uygulamada yasama yetkisinin genelligi kabul edildigi halde Ogretide bazi
islemlerin yasama organi tarafindan kanun olarak tesis edilemeyecegi ileri siiriilmiistiir.
Bu tiir bir bakis agisa gore maddi anlamda yargi islemlerinin’®, sadece kanunun
yiiriitiilmesi niteligindeki yiiriitme islemlerinin’, belirli kisi veya kisilere miikellefiyet
yiikleyen veya miikellefiyetten kurtaran islemlerin’? yasama orgam tarafindan kanun
olarak diizenlenmesi miimkiin degildir. Ancak bu durumlar yasama yetkisine ait

niteliklerinin igeriginin dogal bir siniridir. Yasama yetkisi “anayasaya aykiri olmama”

®" Fatma Didem Sevgili Gencay, Kanun ve Cumhurbaskanlig Kararnamelerinin
Karsihkhh Mahfuz Alanlar1 Meselesi, Kamu Hukukcular1 Platformu, On Iki Levha
Yaynlari, 18-19 Ekim 2019, s. 269.

8 Ozbudun, s. 213.

% Benzer yonde bknz. Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 608.

0 Giines, s. 40-41.

I Malberg, s. 327 ve 364’ten aktaran, Ozbudun, s. 224.

2 Ozbudun, s. 224.
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unsurunu biinyesinde tasir. Yasama yetkisinin bu sekilde kullanimina 1982 Anayasasi’nin

2’nci, 9’uncu, 10’uncu, 138’inci ve ilgili diger maddeleri engeldir’.

2017 Anayasa degisikligi oncesinde yasama yetkisinin genelliginin tek istisnasi
olarak 1982 Anayasasi’nin miilga 107°nci maddesinde diizenlenen Cumhurbaskan1 Genel
Sekreterligi ile ilgili hiikiim gosterilmekteydi. Bu hiikme gore; “Cumhurbaskanligi Genel
Cumhurbaskanhgi Kararnamesi ile diizenlenir.”. Ogretide Cumhurbaskanligi Genel
Sekreterligi ile ilgili 107°nci madde kapsamina giren konularla sinirli olmak kaydiyla
Cumhurbagkani’nin miinhasir diizenleme yetkisinin oldugu, yasama organmnin bu
konularda kanunla diizenleme yapamayacag: genel olarak kabul edilmektedir’. Buna
karsin, bu tiir bir diizenlemenin kisilerin bireysel hak ve 6zgiirliikleri izerinde hukuki bir
sonu¢ dogurmamasi nedeniyle tam anlamiyla miinhasir bir yetki olarak
nitelendirilemeyecegi de ileri siiriilmiistiir’>. Kanimizca 2017 6ncesinde verilen bu
yetkiyle yasama yetkisinin genelligi ilkesine yonelik agik bir istisna hiikmiine yer
verilmediginden ylirlitme yetkisine herhangi bir miinhasir alan birakildiginin kabul
edilmemesi gerektigi sdylenebilir’®. Cumhurbaskanligi Genel Sekreterligi icin ¢ikarilmis
olan 2879 sayili Cumhurbaskanligi Genel Sekreterligi Teskilat Kanunu’nun 1’inci

maddesinde Kanun’un  “... Cumhurbaskanhgi kararnamesi ile diizenlenen

evay

3 Ayn1 yonde bknz. Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 609-610.

4 Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 611; Oztiirk, s. 122.

> Liitfi Duran, Diizenleme Yetkisi Ozerk Sayilabilir mi?, Idare Hukuku ve Ilimleri
Dergisi, Y:1983, S: 1-3, s. 40.

6 Ayn1 yonde bknz. Abdiilsamet Giiller, Cumhurbaskanhg Kararnameleri Tiirkiye
ve Fransa Mukayesesi, Yetkin Yaymlari, Ankara 2020, s. 165-166.
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atama iglemleri disinda kalan konular:” diizenleyecegi kararlastirilmistir. Bu diizenleme
ile CBK’nin mahfuz alani ile ilgili olarak uygulamada yasanabilecek sorunlarin 6niine

gecilmeye calisildigr goriilmektedir.

Yasama yetkisinin diger bir niteligi asliliktir. Bu nitelige gére yasama organi,
anayasa dahil olmak {izere herhangi bir kaynaga dayanmaksizin konuyu kanunla ilk elden
diizenleyebilir. Yiirlitme organiin diizenleme yetkisini kullanmasinin temel sarti
konunun 6nceden kanunla diizenlenmis olmasi ve yapilacak diizenlemenin kanuna aykir1
olmamasi iken yasama organinin diizenlemesi icin aranan tek sart anayasaya aykir
olmamasidir. Bunun disinda yasamanin anayasa veya baska bir {ist kaynaga dayanma
zorunlulugu bulunmamaktadir. Yasama yetkisi ile yliriitme yetkisi arasindaki diger bir
fark, ylritmenin kanunu uygulama yiikiimliligiinin ve hukuki sorumlulugunun
bulunmasina karsin yasamanin anayasaylr uygulama bakimindan hukuki bir

yiikiimliiliigiiniin ve sorumlulugunun bulunmamasidir’’.

Yasama yetkisinin son niteligi ise devredilmezliktir. Bu nitelik 1982
Anayasas’nin 7°’nci maddesinde “Yasama yetkisi Tiirk Milleti adina Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisi’'nindir. Bu yetki devredilemez.” seklinde acik¢a diizenlenmistir. Yasama
yetkisinin devredilmezliginin anayasada agikca diizenlenmesine gerek yoktur. Zira 1982
Anayasasi’nin 6’nc1 maddesinin 3’iincii fikrasina gore “hi¢chir kimse veya organ
kaynagini Anayasa’dan almayan bir Devlet yetkisi kullanamaz.”. Bu nedenle Anayasa’da
aksi agikca kararlastirilmadikg¢a yasama, yliriitme ve yargiya iliskin tiim devlet yetkileri

i¢in devredilmezlik gegerlidir’®.

" Ozbudun, s. 213-214.
8 Ozbudun, s. 215.
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Bu kapsamda yasama yetkisinin devredilmezligi niteligi ylriitmenin higbir
sekilde diizenleyici islem tesis edemeyecegi anlamina gelmez’®. Yasama yetkisinin
devredilmezligi ilkesinden anlasilmasi gereken sey asli sekilde kanun veya kanun
giiciinde islem yetkisinin yasama organi tarafindan yiirlitme organina birakilmasinin
yasaklanmasidir®. Bu kapsamda yiiriitme organinin diizenleyici islemi ile kanun veya
kanuna es degerdeki hukuk kaynaklar1 degistirilemez ve ortadan kaldirilamaz. Ozbudun,
bir kanunu degistirmeyen veya kaldirmayan ancak kanuni diizenlenme bulunmayan bir
konuda asli diizenleme yetkisi kullanilarak tesis edilen islemleri de kanun niteliginde

gormekte olup®! bu yetkinin de devredilemeyecegi sonucuna ulastig1 anlasiimaktadir.
3. Yiiriitmenin Diizenleme Yetkisi ve Nitelikleri
a. Yiiriitmenin Diizenleme Yetkisinin Dayanag

Calismanin onceki kisminda yasama ile yliriitme organlarinin faaliyetlerine iliskin
ayrimin 6gretideki ve mahkeme kararlarindaki 6lciitler ve faaliyet tiirliniin sahip oldugu
nitelikler dikkate alinarak belirlenmesi gerektigi sonucuna ulasilmisti. Caligmanin bu
asamasina kadar yapilan agiklamalar bir biitiin olarak degerlendirildiginde yiiriitmenin
hem bir tiir “faaliyet” ve “yetki” hem de bir “gdérev” oldugu sdylenebilir. Bu tiir bir
yaklasima gore de yiirlitme gorevi ve yetkisi, kanunlarin yiiriitiilmesini saglamak
amaciyla yiirlitme organlarina verilen gorev ile bu gorevlerin yerine getirilmesi i¢in

yiirlitmeye taninan kanuna bagli, diger bir deyisle tali nitelikli yetki olarak tanimlanabilir.

9 Detayl bilgi i¢in bknz. 1. Boliim, I, A, 3, b.

8 Ayn1 yonde bknz. Ozbudun, s. 215; AYM de yasama yetkisinin devredilmezliginden
anlasilmas1 gereken seyi kanun koyma yetkisi olarak gormektedir. Detay1 i¢in bknz.
AYM, 31.10.2013 Tarih ve E. 2013/72-K. 2013/126 Sayil1 Karar, RG Tarih: 24.01.2014,
RG Say1: 28892.

81 Ozbudun, s. 215.
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Yiirlitme, kanunlar tarafindan kendisine verilen gorevleri icra etmek iizere kanuni
yetkilerini kullanarak birtakim idari islemler tesis edebilir veya idari eylemler yerine
getirebilir. Yiirlitme organinin bu yetkisine dayali olarak tesis ettigi islemler birel nitelik
tasiyabilecegi gibi diizenleyici islem niteliginde de olabilirler. Genel, objektif, kisilik dis1,
sirekli nitelikteki diizenleyici kurallarin yiiriitme orgam1 tarafindan da tesis
edilebilecegine iliskin goriis ve uygulamalarin 6gretide de mahkeme kararlarinda da
kabul gordiigii anlasilmaktadir. Bu duruma ek olarak yiiriitmenin diizenleme yetkisi 1982
Anayasasi’nin ilgili hiikiimleri tarafindan da agik¢a taninmistir. Yiiriitmenin diizenleme
yetkisine iliskin temel sorunlar ve bu baglamdaki tartismalar, agirlikli olarak diizenleme

yetkisinin anayasal dayanagi ve niteligi iizerinedir.

Yiiriitme organinin diizenleme yetkisinin dayanagi sorunu, yiiriitmenin tesis
edebilecegi islem tiirlerinin kapsamu ile yakindan ilgilidir. Oncelikle yiiriitmenin kanunla
gorevlendirildigi bir konuda kanunla agik¢a diizenleyici islem yapma yetkisi taninmis
olmasa dahi diizenleme yapabilecegi ifade edilmistir®. Bununla birlikte 1982

Anayasasi’nin  6’nct maddesinin 3’lincli fikrasi uyarinca yliriitmenin diizenleme

82 Yazar, bu durumu “genel diizenleme yetkisi” olarak nitelendirmektedir. Yazarmn bu
nitelendirmesindeki esas anlam, kanunla gorevlendirildigi bir konuda yliriitmenin

I3

diizenleme yapabilmesi i¢in kanunda “... ydnetmelikle diizenlenir.” gibi bir ifadeye
thtiyacin bulunmadigidir. Ulusoy, genel diizenleme yetkisinin ylriitmeye istedigi her
diizenlemeyi yapma imkani1 saglamadigini, bu yetkinin idarenin yasalligi ilkesiyle birlikte
yorumlanmasi gerektigini savunmustur. Detay1 i¢in bknz. Ulusoy, idare Hukuku, s. 287-
289. Gozler de idarenin kanuniligi ilkesine uygun olmak sartiyla kanunla
gorevlendirildigi bir konu hakkinda yiiriitmenin diizenleme yetkisini kullanabilmesi i¢in
acikca kanuni bir yetki olmasin1 aramamakta olup bu durumu “esyanin tabiat:” ifadesi

ile agiklamaktadir.
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yetkisinin dayanagi Anayasa’da aranmalidir. Tirk Anayasa Hukuku tarihcesi dikkate
alindiginda 1924 Anayasasi’nin gecerli oldugu donemde sadece nizamnamenin
diizenlenmis olmasina ragmen uygulamada kanunla talimatname ve kararname ¢ikarma
yetkisi de verildigi goriilmektedir. 1928 yilinda ¢ikarilmis olup 3011 sayili Kanun’un
3’lincii maddesi ile ilga edilen 1322 sayili Kanun’un 1’inci maddesinin Z bendi
nizamnamelerin  hikiimlerini  agiklamak veya kanun ya da nizamnamelerin
uygulanmasinda memura yol géstermek veya kanun ve nizamnamelere aykir1 bir igerige
sahip olmamak iizere bir vekalet tarafindan tek basina veya ilgili vekillerce miistereken
yahut Icra Vekilleri Heyeti’nce kaleme alinan talimatnameleri diizenlemistir. Ayrica 1322
sayili Kanun’un 2’nci maddesi Kanunu mahsuslari uyarinca “vildyetler, sehremanetleri
ve belediyeler” tarafindan kanun ve nizamnamelere aykiri olmamak {izere diizenlenen
talimatnamelerden bahsetmektedir. Baz1 6zel kanunlarla da talimatname ve kararname
yapma yetkisi yiirlitmeye taninmistir. 1961 Anayasasi’nda tiiziik ve yonetmelik agikca
diizenlenmis ve 1971 Anayasa degisikligiyle de yiiriitmeye KHK diizenleme yetkisi
verilmistir. 1982 Anayasasi’nda tiiziik, yonetmelik ve KHK’ya iliskin diizenleme
yetkileri devam etmis ve bunlara ek olarak “Cumhurbaskanligi Kararnamesi (CBK)” ve
“olagantistii hal (OHAL) KHK” diizenleme yetkileri de taninmistir. Ancak uygulamada
genelge, sirkiiler, teblig gibi isimler altinda ve adsiz diizenleyici islem olarak adlandirilan
islemlerin de yiirlitme tarafindan tesis edildigi goriilmektedir. Yiirlitme organinca tesis
edilen islemler i¢in kullanilan diizenleme yetkisinin dayanaklar1 6greti tarafindan
tartisilmis ve bu durum 6gretide degisik goriiglerin ortaya ¢ikmasina neden olmustur.
Ogretideki goriislerden birincisi agik anayasal hiikiimlere dayanirken, diger goriis ise

diizenleme yetkisini yiirlitme yetkisi kapsaminda ele almigtir.

Ogreti tarafindan ortaya atilan ilk goriis, yiiriitmenin diizenleme yetkisinin
dayanagimi Anayasa’nin ag¢ik hiikiimlerinde aramaktadir. Yiriitmenin diizenleme

yetkisinin dayanaklar1 1982 Anayasasi’nin degisik maddelerine serpistirilmistir. Bu

27



anayasal dayanaklar; 1982 Anayasasi’nin 73’lincii, 91’inci, 107’°nci, 115’inci, 121’inci,
122°nci ve 124 {incii maddelerine iliskin hiikiimlerdir. Bu tiir bir yaklasima gore yiiriitme;
tiiziik, yonetmelik, KHK, CBK ve OHAL KHK islemleri disinda bagka isimler altinda
herhangi bir diizenleyici islem tesis edemeyecektir®®. Bu goriisiin savunucularindan
Duran, 1924 Anayasasi’nda sadece tliziikler diizenlenmis olmasina ragmen yonetmelik
ve diger isimler altinda diizenleyici islemlerinin tesis edildigini, yiiriitmenin genel
diizenleme yetkisinin bulunmadigini ve bu durumun yonetmeliklerin 1961 Anayasasi’nin
113’iincii maddesinde agik¢a diizenlenmesi ile teyit edildigini ileri siirmiistiir®. Duran
1961 Anayasasi doneminde yiirlitmenin diizenleyici islemlerinin Anayasa’da ismen
belirlenen tiiziik ile yonetmelikten ibaret oldugunu, bu isimler disinda tesis edilen
islemlerin gerekli sartlar1 tagimasi durumunda yonetmelik olarak kabul edilmeleri
gerektigini, aksi takdirde hukuka aykiriliktan dolayr diizenleyici islemlerin

sakatlanacagini savunmustur®. Oztiirk, tiiziik ve yonetmelik islemleri ile istisnai nitelikli

8 Bu goriisten yazarlar igin bknz. Sulhi Dénmezer, Mahkeme Kararlar1 Kronigi:
fcramin Tanzimi Tasarruflar ile Su¢ Thdasi, Anayasaya Aykirihk iddias1 Halinde
Verilmesi Gereken Karar, IUHFM., C. 28, S. 1, Y. 1962, s. 243; Duygun Yarsuvat,
Yiiriitme Organminin Koydugu Kaidelerle Sug Thdasi ve 1961 Anayasas1, [UHFM, C.
29, S. 3,Y. 1963, s. 544.

8 Liitfi Duran, Idare Hukuku Ders Notlari, Istanbul Universitesi Yayinlari, Istanbul,
1982, s. 449.

& Duran, Ders Notlari, s. 449-450; Giines, yonetmeligi yiiriitmenin diger isimler altinda
diizenlenen diizenleyici islemlerinden ayiran esasli bir unsurun bulunmadigini, tek farkin
isim oldugunu ileri siirerek bu goriise karsi ¢ikmistir. Giines, s. 94-95.
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CBK disinda yiiriitme tarafindan uygulamada tesis edilen adsiz diizenleyici islemlerin

Anayasal dayanaginin bulunmadigini ifade etmistir®®.

Yiirlitmenin diizenleme yetkisinin dayanagi ile ilgili diger bir goriis, 1961
Anayasasi’nin yiiriitme gorevine iliskin 6’nc1 maddesi ile 1982 Anayasasi’nin yiiriitme
yetkisi ve gorevine iliskin 8’inci maddesine dayanmaktadir®”. Benzer bir hiikiim 1924
Anayasasi’nin icra salahiyetine iliskin 7°nci maddesinde de yer almistir. Bu goriise gore
yluriitmenin diizenleme yetkisi, yiiriitme yetkisinden bagimsiz diisliniillmemesi gereken
bir yetkidir. Yiriitmenin diizenleyici islemleri, Anayasada agikca zikredilen tiizik,
yonetmelik, KHK, OHAL KHK ve CBK ile siirlt degildir. Sarica da 1924 Anayasasi
dénemine iligkin yorumunu icra salahiyeti ile ilgili 7°nci maddeye dayandirarak ele
almistir. Sarica’ya gore, nizamname yetkisi Anayasada agik¢a diizenlenmis olmakla
birlikte yiiriitmenin diizenleyici islemlerinin kapsaminin daha genis bir alana yayilmig
olmasi nedeniyle talimatnamelerin ve kararnamelerin tanzimi i¢in yiirlitmeye tanzim
yetkisinin agik¢a veya zzimnen Anayasa tarafindan taninmasi gerekir. Anayasa’nin ruhu
dikkate alindiginda 1924 Anayasasi’nin icra salahiyetine iliskin hiikmii ile diizenleme

yetkisinin zimnen tanindig1 kabul edilmelidir®®. Onar, yiiriitmenin diizenleyici islemlerini

8 Oztiirk, s. 127-129.

8 Levent Akdogan, Idari Islemlerin Yargisal Denetimi Bakimindan Yasa ile
Diizenleyici Islem iliskisi, Yayimlanmamis Doktora Tezi, Galatasaray Universitesi
Sosyal Bilimler Enstitiisii, Istanbul, Mart 2018, s. 30.

8 Ragip Sarica, Tiirkiye’de Icra Uzvunun Tanzim Salahiyeti, Tiirk Hukuk Kurumu
Yayinlari, Istanbul, 1943, s. 25-30, s. 33; Benzer yonde bknz. Ali Fuat Basgil, Tiirkiye
Teskilat Hukukunda Nizamname Mefhumu ve Nizamnamelerin Mahiyeti ve Tabi
Oldugu Hukuki Rejim, Kenan Basimevi, 1939, Istanbul, s. 84 vd.; Gozler, Idare
Hukuku, Cilt I, s. 1288-1289.
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nizamname ve talimatname olarak ayri1 sekilde degerlendirerek diizenleme yetkisinin
dayanagini degisik bir agidan ele almistir. Nizamnamelerin kanuna aykiriliginin denetim
yetkisini TBMM’ye veren 1924 Anayasasi’nin 52’nci maddesinin 3’iincli fikrasina
dayanan Onar, delegasyon teorisine gore nizamnameleri yasama faaliyeti olarak
degerlendirmis®, buna karsin talimatname diizenleme yetkisinin yiiriitme faaliyetinden
kaynaklandigini ileri siirmiistiir®®. Ancak, kanuna aykirilik denetiminin TBMM’ye ait
olduguna dair hiikkme 1961 Anayasasi’nda yer verilmemesi nedeniyle nizamnamelerle
ilgili goriistinii degistirerek kamu hizmeti ve bireyler i¢in genel nitelikli kurallar koyma
gerekliligi gerekgesiyle yiiriitmenin diizenleme yetkisinin yliriitme yetkisi ve gérevinden
kaynaklandigmi savunmustur®. Giines, diizenleme yetkisinin takdir yetkisinin
kullanimindan kaynaklandigini, yiiriitmenin somut olay bakimindan sahip oldugu zzimni
diizenleme yetkisi niteligi tasiyan takdir yetkisinin kullanim seklinin 6nceden
belirlenmesinin esitlik ilkesinin bir geregi oldugunu, Anayasa’da siibjektif ve objektif

yiriitme islemi olarak bir ayrim olmadigini, her iki islem tiiriiniin kaynaginin da

8 Onar, Nizamname ve Talimatnameler, s. 267-268.
% Onar, 1966, s. 371-372, s. 377.
9 Onar, 1966, s. 376-377.

30



yiiriitmeye iliskin hiikiim oldugunu ifade etmistir®. Balta ise yiiriitmenin diizenleme

yetkisine iliskin goriisiinii diizenli idare ilkesi gerekliligine dayandirmaktadir®.

Ogretideki iki goriis temel gerekgeleri bakimindan birbirinden ayrilmakla beraber
diizenleme yetkisinin Anayasa’dan kaynaklanmasi gerektigi noktasinda birlestigi

soylenebilir. Buna karsin dgretideki azinlik bir goriis® diizenleme yetkisinin kaynagmin

%2 Giines, s. 81, s. 88-91, s. 98; Giines’in yiiriitmenin diizenleme yetkisinin dayanag
olarak gordiigii takdir yetkisine iliskin goriis hakkinda Oztiirk, takdir yetkisinin varlik
amacinin somut olayin 6zelliklerine gore karar verme serbestinin yiirlitmeye taninmast
oldugunu, takdir yetkisinin 6nceden diizenleyici islemle somutlastirilmasinin bu amagla
bagdasmadigini, somut olay dikkate alinarak kullanilmasi gereken takdir yetkisinin
kullanim seklinin diizenleyici islemle dnceden belirlenmesinin takdir yetkisinin baglh
yetkiye doniismesine sebebiyet verecegini, bu nedenlerle takdir yetkisinin diizenleme
yetkisine kaynaklik etmemesi gerektigini ileri siirmiistiir. Bunun igin bknz. Oztiirk, s.
107-110. Oztiirk {in bu diisiincesine karsi Giinday, somut olayin durumlarina gére takdir
yetkisinin ~ somutlastirildigi  diizenleyici islemlerin  gelecege yonelik olarak
degistirilmesinin miimkiin oldugunu, bu nedenle takdir yetkisinin bagl yetkiye
dontigmedigini ileri stirmektedir. Bunun i¢in bknz. Giinday, s. 226, dip. 206.

% Balta, s. 176.

% Bu goriis ulastig1 sonu¢ bakimindan yiiriitmenin diizenleme yetkisini Anayasa’nin
yiiriitme yetkisine iligkin hiikiimlere dayandiran goriisle ayni1 olsa da bazi farkliliklar
icermektedir. Gozler, yiirlitmenin diizenleme yetkisinin kaynaklar1 olarak Anayasa,
kanun, kanuna es deger hukuki diizenlemeler ve esyanin tabiatim1 goérmektedir. Bu
kapsamda Gozler’e gore yiiriitmenin diizenleme yetkisinin tek kaynagi Anayasa olsaydi
Anayasa’nin sinirli sayida diizenleyici islem diizenledigini ileri siiriilerek yiiriitmenin
adsiz diizenleyici islem tesis edemeyecegini ancak yiiriitmenin diizenleme yetkisi kanun
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sadece Anayasa’dan ibaret olmadigini, kanunun ve kanuna esdeger hukuk kaynaklarmin®
da yiiriitmenin diizenleme yetkisine kaynaklik edebilecegini savunmaktadir®®. Bununla
birlikte Gozler’e gore yiirlitme, Anayasa’dan ve diger mevzuattan kaynaklanmayan bir
diizenleme yetkisine sahiptir ve bu yetki esyanin tabiatindan kaynaklanmaktadir. Bu tiir
bir yaklagima gore, idarenin kanuniligi ilkesine uygun olarak kanun tarafindan
gorevlendirildigi bir konu hakkinda yiiriitmenin diizenleme yapabilmesi i¢in Anayasa ve
kanun tarafindan agik¢a diizenleyici islem yapma yetkisinin  taninmasi
gerekmemektedir®’.  Yiiriitmenin  diizenleme  yetkisinin esyanin  tabiatindan
kaynaklanmasinin sebepleri arasinda yasama organin her hususu diizenleyemeyecegi,
kamu diizeninin saglanmasi, takdir yetkisinin kullaniminin somutlastiriimast ve kamu
hizmetinin isleyisinin iyilestirilmesi say1lmaktadir®®. Anayasa yaninda kanun ve esyanin
tabiatinin da yiiriitmenin diizenleme yetkisine kaynaklik ettigini savunan Gozler, yiirtitme

tarafindan ads1z diizenleyici islemlerin tesis edilebilecegi sonucuna ulasmaktadir®®.

AYM c¢ogu kararinda yiiriitme organinin tiiziik ve yonetmelikler disinda kanunun
emrine uyarak ve kanuna aykiri olmamak kaydiyla diizenleyici islemler tesis etmesinin
idare hukukuna uygun oldugunu, aksi durumun yiirlitmeyi dar bir gerceve igerisine

sigdirmis olacagini, kamu giivenligini, kamu diizenini veya genel saghig1 yakindan

ve “esyanin tabiati”ndan da kaynaklanmasi nedeniyle adsiz diizenleyici islemlerin tesis
edilebilecegini kabul etmektedir.

% 2017 Anayasa degisikligi ile yiiriitmenin diizenleme yetkisine kaynaklik eden
mevzuatin arasina Cumhurbagkanligi Kararnameleri de dahil olmustur.

% Gozler, idare Hukuku, Cilt 1, s. 1275-1276.

7 Gozler, idare Hukuku, Cilt 1, s. 1278-1280.

% Gozler, idare Hukuku, Cilt 1, s. 1279-1282.

% Gozler, idare Hukuku, Cilt 1, s. 1411-1412.
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ilgilendiren acil olaylarin ortaya c¢ikmasi halinde yiiritmeyi tedbir alamaz hale
getirecegini, bu durumun {ilkenin yararina ve Anayasa'nin ruhuna uygun diismeyecegini,
idare fonksiyonunun gerekleri ve islerligi ile bagdasmayacagmi ifade etmistirt®.
AYM’nin bu goriisiinliin diizenleme yetkisinin yiiritme yetkisinden ve esyanin
tabiatindan kaynaklandigina iliskin Ogretideki goriislerle ortiistiigli sdylenebilir. Buna
karsin AYM’nin bu goriisiiniin aksine vermis oldugu ve bu tiir diizenleyici islemlerin
yonetmelik niteliginde sayilabilecegini ifade ettigi baska bir kararinin da bulundugu

goriilmektedir'®®,

AYM gibi Danistay’in da bir¢ok kararinda adsiz diizenleyici islemleri inceleme
kapsamina alarak dolayli olarak varliklarmi kabul ettigi goriilmektedir'%2. Yiiriitmenin
diizenleme yetkisi bakimindan verilen Danistay kararlari incelendiginde; yliriitmenin
kamu yarar1 ve hizmet gereklerine uygun olarak {ilke genelindeki uygulamalarda birlik
saglamak ve yliriitmenin isleyisini diizenlemek amaciyla kanun, tiiziik ve yonetmeliklere

aykir1 olmamak kosuluyla adsiz diizenleyici islemler yapmaya yetkili oldugunun kabul

100 AYM, 28.03.1963 Tarih ve E. 1963/4-K. 1963/71 Sayil1 Karar, RG Tarih: 18.10.1963,
RG Say1: 11534; AYM, 07.06.1973 Tarih ve E. 1973/12-K. 1973/24 Sayil1 Karar, RG
Tarih: 09.11.1973, RG Say1: 14707; icrai nitelikli karar alma yetkisine dayandirdig1 karar
hakkinda bknz. AYM, 25.06.2013 Tarih ve E. 2011/150-K. 2013/30 Sayili Karar, RG
Tarih: 25.02.2013, RG Say1: 28688.

01 AYM, 25.10.1969 Tarih ve E. 1967/41-K. 1969/57 Sayili Karar, RG Tarih:
12.03.1971, RG Say1: 13776.

102 Danistay 10. D. 08.12.2003 Tarih ve E. 2002/5616-K. 2003/4846 Sayili Karar
(Kazanci); Danistay 12. D. 08.11.2019 Tarih ve E. 2018/4502-K. 2019/8491 Say1l1 Karar1
(Kazancy).
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edildigi goriilmektedir'®. Danistay bir kararinda “kamu yararinin gerektirdigi héllerde,
idarenin genel nitelikte diizenleme yetkisine sahip oldugu hukukun genel ilkelerindendir.
Bu nedenle idarenin toplum ve hizmet yararina bir alani diizenlemesi i¢cin mutlak surette
idareye bu hususta yetki tantyan bir metnin varligi zorunlu degildir.”*°* seklinde hiikiim
vermistir. Danistay, diger bir kararinda da “yiiriirliikteki kanunlara aykiri olmamak kayit
ve sartiyla idarenin genel ve asli bir diizenleme yetkisine sahip oldugu yolunda idare
hukuku ilkesi "% bulundugunu kabul etmistir. Danistay’mn yiiriitmenin diizenleme
yetkisini asli diizenleme yetkisi olarak nitelendirmesi yanlistir. Zira, yiiriitmenin
diizenleme yetkisi kanuna bagli, tali, diger bir deyisle tiirev bir yetkidir. 2017 Anayasa
degisikligi oncesi OHAL KHK’lar1 ile Cumhurbaskanligi Genel Sekreterligi’ne iliskin
cikarillan CBK disinda yiiriitmeye asli diizenleme yetkisi tantyan baska bir Anayasal
hiikiim bulunmamaktadir. Tiim bunlara ek olarak Danistay, “hichir yasal temeli olmasa
dahi idarenin genel diizenleme yetkisi icerisinde diizenlemelerde bulunmasi

% bulunduguna hiikkmetmistir. Ancak Danistay’in  “hichir yasal

zorunlulugu ™t
metin/temeli  olmasa” Qibi ibarelerinden, yiiriitmenin diizenleme yetkisinin

kullanilabilmesinin  agik¢a mevzuat tarafindan taninmasina gerek olmadigi

103 Damgtay 11. D. 24.02.1999 Tarih ve E. 1997/2307-K. 1999/781 Sayili Karar
(Kazancy).

104 Danistay DDK 25.03.1972 Tarih ve E. 1968/709-K. 1972/364 Sayili Karari, DD, Y.
3,S. 8, 1973, s. 110-112 (danistay.gov.tr).

105 Danistay DDK 05.05.1972 Tarih ve E. 1970/453-K. 1972/385 Sayili Karar1 aktaran
Duran, “Ders Notlar1”, s. 391-392, dip.1.

196 Danistay DDK 05.04.1974 Tarih ve E. 1972/358-K. 1974/437 Sayili Karar1 aktaran
Duran, Ders Notlari, s. 391-392, dip.1.
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anlasiimalidir!®”. Bunun disindaki durumlarm kabulii yiiriitmenin kanuna bagli olma

ilkesine de aykirilik teskil eder!®®,

Ogretide ve yarg: kararlarinda hakim olan goriise gdre yiiriitmenin diizenleme
yetkisi, 1982 Anayasasi’nin yiiriitme yetkisine iligkin 8’inci maddesine dayanmaktadir.
Buna gore yiiriitme, tiizilk ve yonetmelikler disinda adsiz diizenleyici islemler tesis
edebilir. Kanun tarafindan agik¢a diizenleyici islem yapma yetkisi taninmamis olsa bile
yluriitmenin kanunla goérevlendirildigi bir konuda diizenleme yetkisine sahip olmasinin

kabulii pratik acidan daha uygun bir yaklagimdir.
b. Yiiriitmenin Diizenleme Yetkisinin Nitelikleri

2017 Anayasa degisikligi oncesinde yasama yetkisinin aksine yiiriitme yetkisi asli
bir diizenleme yetkisi icermemektedir. 1982 Anayasasi’nin bircok hiikmiinden
yiiritmenin kanuna baghiig ilkesi g¢ikarilabilir. Ogretideki ve uygulamadaki genel
anlayisa gore yiriitmenin diizenleme yetkisinin dayanagi olarak goriillen 1982
Anayasast’nin 8’inci maddesi uyarinca “yiiriitme yetkisi ve gérevi, Cumhurbagkani ve
Bakanlar Kurulu tarafindan Anayasa’ya ve kanunlara uygun olarak kullanilir ve yerine
getirilir.”. Bu hilkkmiin muadili olan 1961 Anayasasi’nin 6’nc1 maddesine gore “yiiriitme
gorevi, kanunlar cercevesinde Cumhurbaskan: ve Bakanlar Kurulu tarafindan yerine
getirilir.”. Idarenin kanuniligi ilkesinin anayasal dayanak maddesi olan 1982
Anayasast’nin 123’lincli maddesine gore idarenin gorevleri kanunla diizenlenir. Ayrica

1982 Anayasasi’nda agikca diizenlenen tiiziikk ve yonetmelik i¢in getirilen hiikiimler de

kanuna atif yapilarak diizenlenmistir. 1982 Anayasasi’nin 115’inci maddesine gore

107 Benzer yonde bknz. Gozler, idare Hukuku, Cilt I, s. 1291-1292.

108 Benzer yonde bknz. Onur Karahanogullari, idarenin Hukukla Kavranmasi:
Yasallik ve Idari islemler (Yarg: Kararlarina Dayah Bir Inceleme, Turhan Kitabevi,
Ankara 2011, s. 136-137.
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“Bakanlar Kurulu, kanunun uygulanmasini gostermek veya emrettigi isleri belirtmek
tizere, kanunlara aykiri olmamak ve Danistay’in incelemesinden gecirilmek sartiyla

>

tiiziikler ¢ikarabilir.”. 1982 Anayasasi’nin 124’lincii maddesi ise “Basbakanlik,
bakanliklar ve kamu tiizelkigileri, kendi gorev alanlarini ilgilendiren kanunlarin ve
tiiziiklerin - wygulanmasint saglamak fiizere ve bunlara aykirt olmamak sartiyla
vonetmelikler ¢ikarabilirler.” hilkmiine yer vermistir. 1971 tarihli Anayasa degisikligi
sonrasinda 1488 sayili Kanun ile getirilen olagan donem KHK’lar1 hukuk sistemimize
dahil olmustur. Yiiriitmenin gliglendirilmesi anlayisi temel alinarak getirilen KHK’larin
da asli diizenleme yetkisi icermedigi goriilmektedir. Zira 1982 Anayasasi’nin 91’inci
maddesinin 2’nci fikrasina gore KHK larin, “amacini, kapsamini, ilkelerini, kullanma
stiresini ve stiresi i¢inde birden fazla kararname ¢ikarilip ¢ikarilamayacagini” gosteren
diizenlemeleri iceren ve TBMM tarafindan ¢ikarilan bir yetki kanununa dayanmasi
gerekmektedir. Ogretinin ve uygulamanin biiyiik boliimii tarafindan kabul edilerek 1982
Anayasasi’nin 8’inci maddesine dayandirilan adsiz diizenleyici islemlere iliskin olarak
Anayasa’da agik bir hiikiim bulunmamakla beraber 1982 Anayasasi’nin 8’inci maddesi,
yiirlitmenin giiglendirilmesi i¢in getirilen KHK’lar ve Anayasa’da acik¢a diizenlenen
tiiziikk ve yonetmeliklerle ilgili hiikiimler birlikte degerlendirildiginde adsiz diizenleyici
islemlerin de evleviyetle tali nitelik tasimasi gerektigi sonucuna varimaktadirt®.
Dolayisiyla yiiriitme kural olarak diizenleme yetkisini kullanirken hem kanuna dayanmali

hem de kanuna aykirt olmamalidir. Yiirlitmenin diizenleme yetkisinin kanuna uygun

olma, kanuna aykir1 olmama ve kanunun ¢izdigi smurlar i¢cinde kalma o6zelligine

109 Aym1 yonde bknz. Gozler, idare Hukuku, Cilt I, s. 1293; Basgil, 1924 Anayasasi
doneminde nizamnameler i¢in aranan “ahkami cedideye muhtevi olmamak™ kosulunun
evleviyetle yliriitmenin diger isimler altinda tesis ettigi diizenleyici islemler i¢in de kabul
edilmesi gerektigini ifade etmistir. Detayl bilgi i¢in bknz. Basgil, s.90.
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110

diizenleme yetkisinin “intra legem ozelligi” denir==". Yiiriitmenin diizenleme yetkisinin

kanuna bagli olmasi, kanuna dayanmasi ise yiiriitmenin diizenleme yetkisinin “secundum

legem ozelligi ne isaret eder!?,

Malberg’e gore kanun ile aralarinda bulunan hiyerarsi farki nedeniyle yiiriitmenin
diizenleyici islemleri, kanun giiciinde olamazlar. Yiiriitmenin diizenleme yetkisi, kanuna
dayanarak kullanilmas1 gereken bir yetki olup kanuna aykir1 olmas1 miimkiin degildir'?.
“Yiirtitmenin diizenleme yetkisinin intra legem ozelligi ” sadece kanunlara degil, Anayasa
ile normlar hiyerarsisindeki diger istiin hukuki normlara da uygun olmasi anlamina

gelmektedir''®. Yiiriitmenin diizenleme yetkisi ile tesis ettigi diizenleyici islemlerin

kanunun ve diger list hukuk kurallarinin biitiiniine ve amacina aykir1 olmamas1 gerekir.

Ogretide birel nitelikli idari islemlerin “intra legem” olmasmin yaninda
diizenleyici islemlerin “praeter legem niteligi” iizerinde durulmustur'!*, Bu kapsamda
yiirlitmenin diizenleyici islemlerinin kanunu uygulamakla birlikte kanuna aykir1 olmayan
ve kanunun c¢izdigi ¢erceve icinde tamamlayici nitelikte kurallar getirmesi de
miimkiindiir''®. Sarica da benzer bir yaklasimla kanunlarm uygulanmasim “Kanunlar
icra etmek demek, bunlarin icrasini teskil ve temin edebilmek, bosluklarinit doldurmak ve
icabinda gereken yeni kaideleri koymak demektir "*'® seklinde tanimlanustir. Giines, intra

legem olmasi1 nedeniyle kanun disinda birel nitelikli islem tesis edilememesine ragmen

10 Ggzler, idare Hukuku, Cilt 1, 5.164, s. 1292.

111 Gozler, Idare Hukuku, Cilt I, s. 1295.

112 Malberg, s. 332-336°dan aktaran, Gozler, idare Hukuku, Cilt I, s. 1292,
113 Gozler, Idare Hukuku, Cilt 1, s. 165.

114 Malberg, s. 560°dan aktaran, Giines, s. 81-82.

15 Giines, s. 82.

116 Sarica, s. 30.
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diizenleyici islemlerin praeter legem kapsaminda goriilerek yeni kurallar
getirilebilmesine kars1 yapilan itirazlara cevaben, yiiriitmenin takdir yetkisinin bulunup

bulunmadigina bagli olarak diizenleyici islemlerin praeter legem 6zellige sahip oldugunu

one siirerek kanuna aykiriligin bu kapsamda ele alimmasi gerektigini ifade etmistir'’.

Giines bu yaklasimi ile yiiriitmenin bagli yetki kullanilarak tesis edilmesi zorunlu ve
kanunun somutlastirilmasindan ibaret olan islemlerinin “intra legem” kapsaminda
bulundugu, takdir yetkisi kapsamina giren konularda “praeter legem” 0Ozellige sahip

diizenleyici islemlerle kanunlarin izin verdigi Ol¢lide yeni kurallar getirebilecegi

sonuclarina ulasmigtir'®e,

Yiiriitmenin diizenleyici islemlerinin intra legem 06zelligi konusunda 6ncelikle
“kanuna uygunluk” ile “asgari ve azami yasallik’**® kavramlar iizerinde durulmalidir.
Asgari yasallik, kanuna aykir1 olmama durumunu ifade eder. Bu kapsamda yliriitmenin

diizenleyici islemleri, kanunun uygulanmasini saglamaya yonelik bir anlam tasimamakla

120

beraber kanun hitkiimlerine aykiri olmasi da miimkiin degildir*=". Asgari yasallik anlayist,

yiiriitmenin kanunlarin diizenlemedigi bir konuyu da diizenleyebilecegi anlamina gelir'?

122

ki bu Tiirk Kamu Hukuku bakimindan kabul edilemez bir durumdur-““. Azami yasallik

anlayis1 kanuna uygunluk iliskisi aramakta olup asgari yasallik anlayisina gore siirlayici

117 Giines, s. 84-85.

118 Giines, s. 82-84, s. 87-88.

119 Yasallikla ilgili kavramlarin anlamlar1 icin bknz. Charles Eisenmann, Le Droit
Administratif Et Le Principe De Légalité, EDCE, 1957, s. 31 vd., aktaran Oztiirk, s.
151.

120 Oztiirk, s. 151.

121 Oztiirk, s. 151.

122 Ayn1 yonde bknz. Giines, s. 85-86.
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bir anlam ifade etmektedir. Buna gore oOncelikle bir kanunun varligi aranmaktadir.
Kanuna uygunluk iligkisi, kanunun diizenlemedigi bir hususu yiiriitmenin diizenleme
konusu yapmasina izin vermemektedir. Bu anlayis uyarinca yiiriitme organi diizenleme
yetkisini kullanarak kanuni diizenlemeyi somutlastirmakta ve bu niteligi nedeniyle

123 Ozetle kanuna uygunluk iliskisinin yiiriitmenin

kanuna aykir1 nitelik tasimamaktadir
diizenleme yetkisinin kanuna aykir1 olmamasi sartin1 da igeren ancak asgari yasalliktan

daha sinirlayici bir anlam ifade ettigi sOylenebilir.

1982 Anayasasi hiikiimleri uyarinca kanunla diizenleme yapilmamis bir alanda
yiiriitme tarafindan diizenleme yapilamayacagi sonucuna varilmaktadir. Yiriitmenin
diizenleme yetkisi, kanunu uygulamak amaciyla ve kanuna uygun olarak kullanilmasi
gereken bir yetkidir. Asli diizenleme yetkisinin varligina isaret eden aykiri olmama
anlayis1 ise Tiirk Kamu Hukuku’nda sadece yasama yetkisinin genelligi baglaminda
kabul edilmekte olup yiiriitmenin diizenleme yetkisi bakimindan gegerli degildir'?*. 1982
Anayasasi’nda Cumhurbagkanligi Genel Sekreterligi ile ilgili CBK ve olaganiistii hal ile
stkiyonetim KHK’lart disinda yiiriitmeye herhangi bir asli diizenleme yetkisi
taninmamistir. Bu kapsamda 1982 Anayasasi’nda azami yasallik anlayisinin
benimsendigi kabul edilmelidir'?®. Duran’a gore yiiriitmeyi kanunlarin gercevesinde
kullanilabilen bir goérev olarak tanimlayan ve tiliziik ile yonetmelik ¢ikarma yetkisini
kanuna aykirt olmamak kaydiyla kullanilabilen yetkiler olarak nitelendiren 1961
Anayasas1 asgari yasallik anlayisina yakin bir diizenleme iken; 1982 Anayasasi’nda ise
yiirlitme yetkisi ve gorevinin kanunlara uygun olarak kullanilmasi gerektiginin kabul

edilmis olmasindan dolay1 yiiriitmenin diizenleme yetkisinin 6zerk bir yetki olmadigini,

123 Oztiirk, s. 151-152.
124 Giines, s. 86.
125 Ayn1 yonde bknz. Oztiirk, s. 154-155.
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tirev ve bagmli bir yetki olarak “bir tir kanun hiikiimlerini yinelemeyi
gerektirmektedir'?®® ki bu durumun azami yasallik anlayisimn bir yansimasi oldugu
sOylenebilir. Akdogan, “kanuna aykirt olmama’ ile “kanuna uygun olma” Kavramlari

arasinda teorik bir ayirim yapilabilecegini ifade etmekle beraber bu ayirimin uygulama

127

acisindan pratik bir deger tasimadigini ileri stirmiistiir<’. Ancak Akdogan, bu ayirimin

tamamen yok sayilmamasi gerektigini, Duran’in gorlsiiniin aksine yiiriitmenin
diizenleme yetkisinin kanunu yinelemekle smirli olmadigini, kanuni dayanagi olmak

kaydiyla ve kanuna aykir1 olmamak lizere yliriitme organi tarafindan yeni kurallarin

128

getirilebilecegini de ileri sirmektedir-=°. Giines de 1924 Anayasasi doneminde gegerli

olan “ahkami cedide ihtiva edememek” ifadesini “yeni hukuk kurali koyamamanin

29 , 130

Arapcasindan ibarettir. seklinde tanimlamistir. Ancak 1924 Anayasasi

doneminde dahi gerek dgretil®!

gerek de uygulama, yiirlitmenin diizenleyici islemlerini
kanunu yineleyen metinler olarak gérmemis olup aksine bu islemlerin yeni kurallar

getirerek kanunu tamamladiklarini kabul etmistir.

126 Dyran, Ozerk Sayilabilir mi?, s. 38-39.

127 Akdogan, s. 59-62.

128 Akdogan, s. 62-63.

129 Giines, s. 55-56.

130 Ahkami cedide ihtiva etmemek ile ilgili hiikiim hem giincelligini yitirmesi hem de tek
basina bir tez ¢alismast konusu oldugundan dolay1 detayli sekilde ele alinmayacaktir.
Detay1 i¢in bknz. Sarica, s. 41-64.

131 Sarica, s. 41-52, s. 56-64; Giines, s. 56, s. 86; Onar, Nizamname ve Talimatnameler,
s. 259; Aksi yonde bknz. Duran, kanuna uygun olma teriminin daha siki bir baghlig
gerektirmesi nedeniyle yiirlitmenin diizenleyici islemlerini bir tiir kanunun yinelenmesi
olarak gormiistiir. Detay1 i¢in bknz. Duran, Ozerk Sayilabilir mi?, s. 38-39.
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Yiiriitmenin diizenleme yetkisinin kanuna aykir1 olmamasina ek olarak kanuna
dayanmasi da gerekir. Yasama yetkisinin asliligi ilkesi geregince yasama organt,
Anayasaya aykiri olmamak iizere Anayasa dahil hi¢bir yasal dayanak aranmaksizin
diizenleme yapabilirken yiiriitme organinin ise, kanunla diizenlenmeyen bir alanda
diizenleme yapabilmesi miimkiin degildir. Bu agidan yiiriitmenin diizenleme yetkisi

“secundum legem " nitelik tagir'®

. Giines’in tabiriyle “kanun olmayan yerde yiiriitme de
yoktur . Sarica’ya gore 1924 Anayasasi’na eklenen “ahkami cedide ihtiva etmemek”
kuralindan anlasilmas1 gereken sey kanunla diizenlenmemis alanin yliriitme tarafindan da
diizenlenememesidir!**. “Kanuna dayanma ilkesi” geregince, konunun kanunla 6nceden

diizenlenmis olmasi yeterli olup yiiriitmeye diizenleme yetkisinin kanun tarafindan agikca

verilmesi gerekmemektedir®®>.

2017 Anayasa degisikligi Oncesinde Anayasa’da yiirlitmenin diizenleme
yetkisinin kanuna dayanma o6zelliginin iki istisnast bulunmaktaydi. Bunlar 1982
Anayasast miilga 107°nci maddesinde diizenlenen Cumhurbaskanligi  Genel
Sekreterligi’ne iliskin CBK ile 121’inci ve 122°nci maddelerinde diizenlenen OHAL
KHK’laridir. Yiirlitmenin bu tiir diizenleyici islemleri i¢in kanuna dayanma sarti
aranmamustir. Bu islemler i¢in yiirlitmenin sahip oldugu yetki, dogrudan Anayasa’dan
kaynaklanan asli diizenleme yetkisi niteligindedir. Yiriitmenin diger diizenleyici

islemleri i¢in sahip olunan diizenleme yetkisini asli diizenleme yetkisi olarak nitelendiren

132 Gozler, idare Hukuku, Cilt I, s. 1295.
133 Giines, s. 41.

134 Sarica, s. 63.

135 Gozler, idare Hukuku, Cilt 1, s. 161,
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bazi Danistay kararlarima katilmak miimkiin degildir’®®. OHAL KHK’lar ile CBK
disindaki islemler bakimindan 1982 Anayasasi’nda yiirlitmenin yetki olarak
diizenlenmesinin yiiriitme organina asli diizenleme yetkisi tanimadigi AYM’nin yerlesik
ictihatlar ile de kabul edilmistir. AYM yliriitmeye genis bir diizenleme yetkisi taniyan
1982 Anayasasi’nin 73’iinci, 91’inci, 107°nci, 121’inci, 122°nci, 167°nci maddeleri
disinda yer alan yiiriitmenin diizenleme yetkisinin, kanuni idare ilkesi uyarinca kanuna
dayanmas1 gerektigini ifade etmistir'®’. AYM’nin kararlarinda yiiriitmeye genis bir
diizenleme yetkisi saglayan Anayasa’nin 73, 91 ve 167’nci maddeleri, ayriksi olarak
nitelendirilmis olmakla beraber bu diizenlemeler uyarinca da diizenleme yetkilerinin

yiiriitmeye kanunla taninmasi gerekmektedir.

1958 Fransa Anayasasi’ndan farkli bir bi¢imde 1982 Anayasasi’nda yasama ile
yiiriitme yetkisi kapsamina giren konular ayr1 ayri1 belirlenmedigi i¢in kural olarak
yiiriitmenin mahfuz bir diizenleme yetkisi bulunmamaktadir’®. Mahfuz diizenleme

yetkisi, yiirlitmenin diizenleme yetkisi kapsamina giren konularin yasama organi

136 Danistay DDK nin “yasal metin olmasa dahi idarenin genel diizenleme yetkisi icinde
diizenlemelerde bulunmasi zorunlulugu ” kararina iliskin olarak verdigi 05.07.1974 Tarih
ve E. 1972/358-K. 1974/437 Sayili karari, aktaran, A. Seref Goziibiiyiik-Turgut Tan,
idare Hukuku Cilt T Genel Esaslar, Giincellestirilmis 13. Basi, Turhan Kitabevi,
Ankara 2019, s. 84; Danistay DDK’nin “Yiiriitme tarafindan getirilen kararnamenin
hukuki dayanagini devletin egemenligine ve genel diizenleme yetkisi” olduguna iligkin
karar i¢in bknz. Danistay DDK 25.03.1977 Tarih ve E. 1976/92-K. 1977/160 Sayili
karari, DD, S: 28-29, s. 246 vd. (danistay.gov.tr).

137AYM, 19.04.1988 Tarih ve E. 1987/16-K. 1988/8 Sayili Karar, RG Tarih: 23.08.1988,
RG Sayi1: 19908.

138 Necmi Yiizbasioglu, s. 59-60.
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tarafindan diizenlenememesini ifade etmektedir. 1982 Anayasasi’nin 107 nci maddesi ile
ve calisma esaslari, personel atama islemleri Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile
diizenlenir.”. Bu kapsamda ¢ikarilan CBK’nin diizenleme alaninin mahfuz nitelikte olup
olmadig1 6gretide tartisilmistir. Ogretide agirlikli olarak; 1982 Anayasasi’nin 107 nci
maddesine gore c¢ikarilan CBK’nin mahfuz diizenleme yetkisi niteliginde oldugu,
Anayasa’da CBK ile diizenlenecegi belirlenen konularin yasama organi tarafindan

diizenlenemeyecegi kabul edilmistir'®.

Ancak Duran ve Yiizbasioglu, 1982
Anayasast’nin 107 nci maddesi kapsaminda diizenlenen CBK’ nin Cumhurbagkanligi’nin
i¢ isleyisine iliskin olup bireyler lizerinde herhangi bir sonu¢ dogurmamasi nedeniyle
gercek anlamda mahfuz bir diizenleme yetkisi niteliginde olmadigini ileri siirmiislerdir'*°.
Calismanin onceki boliimiinde ifade edildigi lizere yasama organi tarafindan ¢ikarilan
2879 sayili Cumhurbagkanligi Genel Sekreterligi Teskilatt Kanunu ile Cumhurbagkanlig:
Genel Sekreterligi’ne iliskin 1 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi kapsami disinda

kalan konular1 diizenleme suretiyle Ogretideki mahfuz diizenleme yetkisine iliskin

tartigmalarin uygulamada yasanmasinin oniine gecilmesi amaglanmustir.

Yiirtitmenin diizenleme yetkisinin kanuna aykiri olmamasi ve kanuna dayanmasi
gerekmekle beraber kanun ile yliriitmenin diizenleme yetkisi arasindaki sinirlar
konusunda 1982 Anayasasi’nda herhangi bir belirleme yapilmamistir. Bu bosluktan
dolay1 kanunun ve yiiriitmenin diizenleyici islemlerinin diizenleme konusunu ne 6l¢iide

ele alabileceklerinin belirlenmesi gerekmektedir.

139 Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku Dersleri, Ekin Kitabevi, 18. Bask1, Subat 2015, s.
333; Salih Tasddgen, Cumhurbaskanh@ Kararnameleri, AUHFD, S: 65, 2016, s. 943.
140 puran, Ozerk Sayilabilir mi?, s. 40; Necmi Yiizbasioglu, s. 62.
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Ogretide ileri siiriilen birinci goriisiin Fransiz Hukuku’ndaki savunucusu Carré de

142

Malberg'#!, Tiirk hukukundaki savunucusu ise Ragip Sarica'#? olmustur. Bu goriise gore

kanunla verilen genel bir yetkiye dayanarak yliriitme her konuyu diizenleyebilir. Bu

goriisiin temelinde yasamanin ve yiiriitmenin diizenleme yetkilerinin sinirlar1 hakkinda

143

Anayasal bir hilkkmiin bulunmamasi yatmaktadir~*°. Bu goriisii savunanlara gore konunun

detayli diizenlemesi ile genel bir ifadeyle yiiriitmeye diizenleme yetkisinin taninmasi

arasinda derece farki disinda bir degisiklik bulunmamaktadir!**. Ancak yiiriitmenin

diizenleme yetkisinin niteligi dikkate alindiginda bu gériise katilmak miimkiin degildir**®.

Ogretideki ikinci goriislin savunucusu olan Duran’a gore, kanunla diizenlenmesi

ongoriilen konularda genel esaslarin kanun tarafindan diizenlenmesi gerekmektedir'*.

Duran bu goriisiine ek olarak mahalli idareler, devlet memurlari ve meslek kuruluslari ile

ilgili kurucu unsurlarin ve 6nemli hususlarin kanunla diizenlenmesi gerektigini de

147

savunmaktadir~*’. Giines ise Duran’in bu goriisiinii genel esaslarin kapsaminin somut

14

olarak belirlenebilmesi i¢in herhangi bir kriter sunamamas1'*® ve Anayasa’da herhangi

bir diizenleme olmamasi nedeniyle elestirmistir’*®. Giines, Anayasal kurallar1 belli

141 Giines, s. 120.

142 Sarica, 260-261.

143 Malberg, s. 585°ten aktaran Giines, s. 120.

144 Sarica, s. 261.

145 Aymi yonde bknz. Giines, s. 122.

146 Liitfi Duran, Idare Alammnin Diizenlenmesinde Tesrii ve Tanzimi Tasarruflarin
Smrlar, IUHFM, C: 30, S: 3-4, s. 472.

147 Duran, Tesrii ve Tanzimi Tasarruflarin Sinirlar, s. 477-478.

148 Giines, s. 123, s. 124-125.

149 Giines, s. 123-124, s. 134.
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kategorilere ayirarak her kategoriyi ayr1 ayri ele almis ve ilgili diizenleme konularinin

Anayasa’da diizenlenis bi¢imini, sistematigini ve amaci dikkate alarak yiirlitmenin

150

diizenleme alanini belirlemeye ¢alismistir". Giines, Yyiiriitmenin diizenleme alanlarinda

kanunun bir ger¢eve sunmasini, kanun ve yliriitmenin diizenleyici islemleri arasindaki

sinir bakimindan yeterli gormiistiir'>?.

AYM’nin 6nceki tarihli igtihatlarinda esas olarak, temel ger¢evenin kanunla
belirlenmesi gerektigi kabul edilmekteyken sonraki tarihli kararlarinda bir ayirima gittigi
goriilmektedir. Bu kapsamda AYM, 1961 Anayasast doneminde vermis oldugu bir
kararda temel esaslarin, amac ve hedeflerin kanunla belirlenmesinin ardindan kanundaki
sinirlar igerisinde ayrintiya iliskin hususlarin diizenlenmesi konusunda yiiriitmeye yetki
verilmesini yasama yetkisinin bir kullanim sekli olarak degerlendirmis ve yasama
yetkisinin devredilmezligine aykir1 olmadigina karar vermistir'®?. AYM tarafindan 1982

153

Anayasasi doneminde de benzer yonde kararlar™* verilmis olmakla beraber mahkemenin

154

sonraki tarihli kararlarinda™"* “kanunla diizenlenmesi ongoriilen konular” ile “kanunla

diizenlenmesi  ongoriilmeyen konular” ayirimi yapilmistir. Buna goére 1982

10 Detayl: bilgi i¢in bknz. Giines, s. 99-117.

151 Giines, s. 147.

152 AYM, 28.03.1963 Tarih ve E. 1963/4-K. 1963/71 Sayil1 Karar, RG Tarih: 18.10.1963,
RG Say1: 11534.

153 AYM, 18.10.1985 Tarih ve E. 1985/3-K. 1985/8 Sayili Karar, RG Tarih: 18.10.1963,
RG Sayr: 11534; AYM, 07.05.2007 Tarih ve E. 2006/169-K. 2007/55 Sayili Karar, RG
Tarih: 24.11.2007, RG Say1: 26710.

1% AYM, 09.05.2013 Tarih ve E. 2011/42-K. 2013/60 Sayili Karar, RG Tarih:
25.07.2014, RG Say1: 29071; AYM, 03.06.2021 Tarih ve E. 2020/9-K. 2021/37 Sayili
Karar, RG Tarih: 05.10.2021, RG Say1: 31619.
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Anayasasi’nda kanunla diizenlenmesi ongoriilmeyen konularda ¢ikarilan kanunlarda
genel ifadeler kullanilarak yiiriitmenin yetkilendirilmesi kanunilik sartin1 saglamasi igin
yeterlidir. Ote yandan, 1982 Anayasasi’nda kanunla diizenlenmesi dngériilen konulara
iliskin temel esaslarin ve genel g¢ercevenin kanunla belirlenmesi, uzmanlik ve teknik
konulara iligkin konularin diizenlenmesinin yiirlitmeye birakilmasi kaydiyla kanunun
“vasama yetkisinin devredilmezligi ilkesi’ne aykiri olmayacagi kabul edilmektedir.
Ancak AYM’nin, kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen konulara iliskin hangi hususlarin
temel ¢erceve kapsaminda oldugu, hangilerinin uzmanlik ve teknik konuya iliskin oldugu
konusunda somut bir kriter sunamamasi nedeniyle, yasama ile yiiriitmenin diizenleme

yetkileri arasindaki sinir belirsizligini korumaya devam etmektedir.
B. 2017 Anayasa Degisikligi Sonrasinda Gegerli Durum

Calismanin birinci boliimiiniin birinci kisminda 2017 Anayasa degisikligi
oncesinde 1982 Anayasasi’nda gecerli olan yasama ve yiiriitme faaliyetlerinin ayrimlar
ile bu organlarin diizenleme yetkilerinin 6zellikleri, siirlar1 ve farkliliklart tizerinde
durulmustu. 2017 Anayasa degisikligi ile 1982 Anayasasi’nda yiiriitme yetkisi lehine
onemli bazi degisiklikler yapilmistir. Yapilan bu degisiklikler nedeniyle calismanin
birinci boliimiiniin ikinci kisminda ilk olarak 2017 Anayasa degisikligi ile yasama ve
yiirlitmenin diizenleme yetkilerindeki degisimler tespit edilmis, devaminda ise yasama ve
ylirlitmenin diizenleme yetkilerine iliskin niteliklerde degisiklik olup olmadig:

incelenmistir.

1. 2017 Anayasa Degisikligi ile Yasama ve Yiiriitmenin Diizenleme Yetkilerine

Mliskin Getirilen Diizenlemeler

2017 Anayasa degisikligi ile esas olarak yiirlitmenin diizenleme yetkisine iliskin
diizenlemeler yapilmakla birlikte yasama yetkisine iligskin olarak da bazi degisiklikler

yapilmistir. 2017 Anayasa degisikligi oncesinde 1982 Anayasasi’nin ilgili maddelerinde

46



“Bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevleri, yetkileri ve teskilan”, “Devlet
Denetleme Kurulu’nun isleyisi, tiyelerinin gorev siiresi ve diger ozliik igleri” ve “Milli
diizenlenmesi ongoriilmiistii. Ancak 2017 Anayasa degisikligi ile bu hususlar1 diizenleyen
Anayasa’nin ilgili maddelerinden “kanunla’ ibareleri “Cumhurbaskant kararnamesiyle”
olarak degistirilmistir. Bunlara ek olarak, 1982 Anayasasi’nin 117°nci maddesinin son
fikrasinda diizenlenen “Milli Savunma Bakanligi 'nin, Genelkurmay Baskanligi ve Kuvvet
Komutanliklart ile gérev iliskileri ve yetki alani kanunla diizenlenir’” hitkmii yiiriirliikkten
kaldirilmistir. Dolayisiyla 2017 Anayasa degisikligi ile bu diizenlemeler, yasama yetkisi
kapsaminda degerlendirilen ve miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen konular

kapsamindan ¢ikarilmistir.

2017 Anayasa degisikligi ile yiiriitmenin diizenleyici islemleri {izerinde 6nemli
degisiklikler yapilmistir. Bu degisiklikler kapsaminda yiiriitmenin tiirev nitelik tagiyan
olagan donem KHK ile tiiziik ve asli diizenleme niteligindeki OHAL KHK’sina iliskin
Anayasa maddeleri yiiriirlilkten kaldirilmistir. Ayrica Bakanlar Kurulu ile Bagbakanlik
makamlar ilga edilerek bu makamlara tanimnan yonetmelik ve diger adsiz diizenleyici
islem ¢ikarma yetkileri sona erdirilmistir. Ancak, 1982 Anayasasi’na eklenen gegici 21/F
maddesinde, “... Kanunun yiirtirliige girdigi tarihte yiirtirliikte bulunan kanun hiikmiinde
kararnameler, tiiziikler, Bagbakanlik ve Bakanlar Kurulu tarafindan c¢ikarilan
vonetmelikler ile diger diizenleyici islemler yiiriirliikten kaldirilmadik¢a gecerliligini
surdiiriir.” seklinde diizenleme yapilmis ve degisiklik 6ncesi mevcut olan diizenleyici
islemlerin gegerliligi muhafaza edilmistir. Bu duruma ek olarak, 1982 Anayasasi’nin
124’{incii maddesinde diizenlenen yonetmelik ¢ikarma yetkisi korunmustur. Ayrica 2017
Anayasa degisikligi oncesinde varligi kabul edilen adsiz diizenleyici islemlere iliskin
diizenleme yetkisi bakimindan da Ogretide ve mahkeme kararlarinda herhangi bir
degisikligin bulunmadig: sdylenebilir.
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2017 Anayasa degisikligi ile Cumhurbaskanligi makami ve Cumhurbaskani’nin
gorev ve yetkilerine iliskin birgok maddede degisiklik yapilmistir. Bu dogrultuda getirilen
yeniliklerden biri de 1982 Anayasasi’nin 104’tincii maddesinin 17°nci fikrasinda
diizenlenen Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin (CBK) genel hukuki rejimidir. 2017
Anayasa degisikligi 6ncesi donemde de var olan CBK c¢ikarma yetkisi Cumhurbaskanligi
Genel Sekreterligi’ne iliskin sinirli sayida bazi konulara yonelik olarak ele alinmisti. 1982
Anayasasi’nin  milga 107°nci maddesi uyarinca “Cumhurbaskanligi  Genel
Cumbhurbagkanligi Kararnamesi ile diizenlenmisti. Bu konular disindaki hususlarda
Cumhurbagkani’nin CBK ¢ikarma yetkisi bulunmamaktaydi. 2017 Anayasa degisikligi

ile yiiriitmenin giiclendirilmesi'®®

amactyla Cumhurbagkani’nin CBK ¢ikarma yetkisinin
kapsaminda onemli bazi degisiklikler yapilmistir. Buna gore; 1982 Anayasasi’nin
104’tincii maddesinin 17°nci fikrasinda yer alan bazi sinirlamalara tabi olmakla beraber

Cumhurbagskani, genel olarak “yiiriitme yetkisine iliskin konularda” CBK diizenleme

yetkisine sahip olmustur!®®,

1982 Anayasasi’nin 104’iincli maddesinin 17’nci fikras1 disinda 2017 Anayasa
degisikligi ile Anayasa’min muhtelif hiikiimlerinde CBK’larla ilgili baz1 6zel
diizenlemeler de getirilmistir. Bu 6zel diizenlemeler 1982 Anayasasi’nin “list kademe
kamu yoneticilerinin atanma usul ve esaslari”na iliskin olan 104’lincii maddesinin

9’uncu fikrasi; “Bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevleri ve yetkileri, teskilat

155 Yiiriitmenin giiclendirilmesi egilimi hakkinda bilgi i¢in bknz. Turgut Tan, 1982
Anayasasi Yoniinden Yiiriitme Gorevi ve Yetkisinin Niteligi (Giiclii Devlet ya da
Giiglii Yiiriitme), Anayasa Yargisi, 1984, C: 1, s. 31-47.

1%  CBK’nin diizenleme kapsamma iliskin detayli anlatim asagidaki baslikta

isleneceginden burada sadece niteligine deginilecektir.
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yvapisi ile merkez ve tagra teskilatlarinin kurulmas:’na iligkin olan 106°’nc1 maddesinin
son fikrasi; “Devlet Denetleme Kurulu 'nun isleyisi, iiyelerinin gorev siiresi ve diger ozliik
isleri”ne iliskin olan 108’inci maddesinin son fikrasi; “Milli Giivenlik Kurulu Genel
hiikiimlerinde yer almaktadir. Yukarida ifade edildigi lizere “Bakanliklarin kurulmast,
kaldirilmasi, gorevleri ve yetkileri, teskilat yapisi”, “Devlet Denetleme Kurulu nun
isleyisi, iiyelerinin gorev siiresi ve diger ozliik igleri” ve “Milli Giivenlik Kurulu Genel
miinhasiran kanunla diizenlenmesi gereken konular arasindan ¢ikarilmis ve CBK ile
diizenleme yapilabilecegi hitkme baglanmigtir. Ayrica 2017 Anayasa degisikligi
oncesinde kanunla veya kanunun verdigi ac¢ik yetkiye dayanilarak kurulabilen kamu tiizel
kisiliginin, Anayasa’nin 123’{incli maddesinin 3’iincii fikrasinda yapilan degisiklik ile

kanunla veya CBK ile kurulabilecegi kabul edilmistir.

2017 Anayasa degisikligi ile OHAL KHK ¢ikarma yetkisi kaldirilmas,
Anayasa’nin 119°uncu maddesi ile Cumhurbagkani’'na OHAL CBK c¢ikarma yetkisi
verilmistir. Bu kapsamda Cumhurbagkani tarafindan ¢ikarilan OHAL CBK’lar “kanun
hitkmiinde” sayilmistir. Ayrica OHAL CBK’lar, olagan dénem CBK’larin genel hukuki
rejiminde yer alan temel haklara iligkin sinirlamalara da tabi tutulmamistir. Bununla
birlikte savas, seferberlik ve olaganiistii hal durumlarinda 1982 Anayasasi’nin “temel hak
ve hiirriyetlerin kullaniimasinin durdurulmasi”na iligkin olan 15’inci maddesinde ise
herhangi bir degisiklige gidilmemistir. Bu nedenle bu olaganiistii durumlarin varligi
halinde OHAL CBK’lar ile 1982 Anayasasi’nin 15’inci maddesinin 2’nci fikrasina aykiri
diizenlemelerin yapilamayacagi kabul edilmelidir. OHAL CBK’lar Resmi Gazete’de
yayimlandig1 giin yasama organina sunulmasi gerekir. TBMM’nin savas ve miicbir

sebepler nedeniyle toplanamama durumu disinda OHAL CBK’larin ii¢ ay i¢inde yasama
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organinda goriisiilmesi ve karara baglanmas1 gerekmektedir. Aksi durumda ilgili OHAL

CBK’larm yiiriirliikkten kalkacagi hiikkme baglanmistir.

Son olarak, Cumhurbaskani’na taninan CBK ¢ikarma yetkisinin bireysel islem
seklinde tesis edilip edilemeyecegi hususu iizerinde durulmasi gerekmektedir. Ogretideki
bir goriis, CBK’lar ile hem diizenleyici hem de bireysel islemlerin getirilebilecegini ve
CBK ile bireysel islem tesis etmenin Oniinde herhangi bir engelin bulunmadigini
savunmaktadir'®’. Buna karsin 6gretide CBK’larin sadece diizenleyici islem seklinde

hiikiimlere yer verebilecegi de ileri siiriilmiistiir'>®

. CBK’larin yargisal denetiminin AYM
yetkisinde olmasi, AYM nezdinde iptal davasi acabilme yetkisine sahip olanlarin sinirh
sayida olmasi ve bu nedenlerle yargisal denetime iliskin hak kayiplarinin olusabilecegine
iliskin tereddiitlerden dolay1 bireysel islemlerin CBK ile tesis edilebilecegine iliskin
gorlise katilmak miimkiin degildir. Nitekim uygulamada bireysel islemlerin
“Cumbhurbagskan1 Karar1” isimli islemle tesis edilmesi ve Danistay Kanunu’na 703 sayili
KHK ile eklenen b bendindeki “Cumhurbaskaninca ¢ikarilan Cumhurbaskanlig

Kararnameleri disindaki diizenleyici islemlere” ifadesi nedeniyle CBK’larin sadece

diizenleyici islem seklinde tesis edilebilecegi sdylenebilir.

157 Lokman Yeniay-Giilden Yeniay, Tiirk Hukukunda Yiiriitme Organmmn
Diizenleme Yetkisi ve Cumhurbaskanhg Kararnamesi, Anayasa Yargisi, C: 36, S: 1,
2019, s. 134-135; Yildirnm, Cumhurbaskanhgi Kararnameleri, Marmara, s. 17-18.
Bununla birlikte Yildirim, bireysel islem tesis eden CBK’larin yargisal denetiminin idari
yargida yapilmasi gerektigini savunmaktadir.

18 Gozler, idare Hukuku, Cilt I, s. 1308-1310; Ulgen, i1k Gozlemler, s. 623.
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2. 2017 Anayasa Degisikliginin Yasamanmin ve Yiiriitmenin Diizenleme

Yetkilerinin Niteligine EtKisi

2017 Anayasa degisikligi oncesinde ylriitmenin tiirev nitelikli diizenleme yetkisi
bakimindan kabul edilen “kanuna aykiri olmama” ve “kanuna dayanma” ile ilgili
nitelikler, Anayasa degisikligi sonrasinda CBK disindaki yonetmelikler ve diger
diizenleyici islemler bakimindan gegerliligini korumaktadir. Bununla birlikte yiiriitmenin
diizenleme yetkisinin kanunilik bakimindan niteliklerine alternatif olarak ek bir
diizenleme yapilmistir. Bu kapsamda 1982 Anayasasi’nin 124’iincii maddesinde yapilan
degisiklik ile asli diizenleme yetkisi niteligi tastyan CBK’lara dayanarak ve CBK’lara
aykirt olmamak kaydiyla yiriitmenin diizenleyici islem tesis edebilecegi kabul

edilmistir*®°.

2017 Anayasa degisikligi ile getirilen olagan donem CBK’lar ile ilgili
diizenlemede, yasama organi tarafindan ¢ikarilan bir yetki kanununa dayanma sarti
aranmamistir. Cumhurbaskani, 2017 oncesi dénemde siirli konular bakimindan asli
diizenleme niteligi tasiyan CBK ¢ikarma yetkisini degisiklik ile elinde tutmaya devam
etmistir. Ancak Anayasa degisikligi Oncesi donemden farkli olarak asli diizenleme

yetkisinin'®® kapsami1 2017 Anayasa degisikligi ile 6nemli dlciide genisletilmistir. Bu

19 Giller, s. 205.

180 yasin Soyler, Yeni Baskanlik Sisteminde Cumhurbaskanhg Kararnamesi, Seckin
Yayinlari, 1. Baski, Eyliil 2018, s. 147. Turan Yildirim 1982 Anayasasimin 104 {incii
maddesinin 17’nci fikrasina gore ¢gikarilacak CBK’larin asli nitelik tasimadiklarini, genel
bir kanuni yetkilendirme gerektigini savunmaktadir. Detayli bilgi i¢in bknz. Turan
Yildirim, Cumhurbaskanh@ Kararnameleri, Marmara Universitesi Hukuk Fakiiltesi
Hukuk Arastirmalar1 Dergisi, Y: 2017, C: 23, S: 2, s. 22-26; Abdurrahman Eren, Anayasa
Mahkemesinin Kanun Hiikmiinde Kararnamelere Iliskin i¢ctihadi Dogrultusunda
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nitelikleri nedeniyle Cumhurbagkani’na CBK’larin asli diizenleme niteligi ile
bagdagsmayan ve genel hukuki rejimi diizenleyen 1982 Anasayasasi’nin 104’iinci
maddesinin 17°nci fikrasinda yer alan Anayasal diizenleme sinirlarinin asilmasina olanak
saglayan tiirev nitelikli bir CBK ¢ikarma yetkisinin kanunlarla verilmesi miimkiin
degildir®®l,

Asli diizenleme niteligi ile beraber Cumhurbagkani’nin CBK diizenleme
yetkisinin genellik niteligini tasiyip tasimadigi hususunun da degerlendirilmesi
gerekmektedir. 1982 Anayasasi Cumhurbaskani’na asli diizenleme yetkisi tanimis
olmakla beraber diizenleme yetkisine iliskin konular1 sinirlandirmigtir. 1982
Anayasas’nin 104’lincli maddesinin 17’nci fikras1 ile CBK’larin yiirlitme yetkisine
iliskin konularda ¢ikarilabilecegi kabul edilmekle beraber calismanin asagidaki

boliimlerinde detayli olarak anlatilacagi iizere temel haklara ve kanunlara iligkin diger

Cumhurbaskanh@ Kararnamelerinin Degerlendirilmesi, Anayasa Yargis1 Dergisi,
2019-36/1, s. 52-53; Akdogan, kanunlarin belli konularda CBK g¢ikarilmasina iliskin
hiikiim icermesine engel bir Anayasa hiikmiiniin bulunmadigini, bu sekilde c¢ikarilan
CBK’larn tiirev nitelikte oldugunu ileri siirmiistiir. Detayl1 bilgi i¢cin bknz. Akdogan, s.
81-82. Ancak 1982 Anayasasi’nin 104’lincli maddesinin 17’nci fikrasinin kaleme alinig
sekli, Cumhurbaskanligi yonetmeliginin varligin1 anlamsiz hale getirmesi, 6gretideki
diger goriisler ve AYM kararlar1 karsisinda bu goriisiin gecerli oldugunu sdylemek
glctiir.

161 Ayn1 yonde bknz. Ozen Ulgen, Cumhurbaskanhg Kararnameleri: ilk Gozlemler,
GSUHFD, 2018/2, s. 632. 5018 say1l1 Kanun’un ek 5’inci maddesi, CBK ’ya kanuna ekli
cetvel ile ilgili belirleme yapma yetkisi vermistir. Bu kanun kapsaminda getirilen CBK
hiikmii AYM tarafindan iptal edilmistir. Detay1 i¢in bknz. AYM, 11.06.2020 Tarih ve E.
2018/155-K. 2020/27 Sayil1 Karar, RG Tarih: 23.07.2020, RG Say1: 31194.
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sinirlamalara tabi oldugu ve bu sinirlamalara aykir1 olarak diizenleme yapilamayacagi
belirlenmistir. Bu nedenle CBK’lar ile verilen diizenleme yetkisinin genellik niteliginin

bulunmadig1 sdylenebilir'®?,

Ayrica 2017 Anayasa degisikligi ile Cumhurbaskani’na asli diizenleme yetKisi
niteliginde diizenleme yetkisi verilerek kanuna dayanma sartinin CBK’lar ig¢in
aranmadig1 kabul edilmekle beraber olagan donem CBK’lar bakimindan kanuna aykiri
olmama niteliginin gecerli oldugu sdylenebilir!®®. 1982 Anayasasi’nin olagan dénem
CBK’larin genel hukuki rejimini diizenleyen 104’tincii maddesinin 17’nci fikrasi
incelendiginde kanunlarin CBK’lar karsisinda tistiin oldugu goriilmektedir. Bu agidan
oncelikle Anayasa tarafindan kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen hususlar ile kanunlar
tarafindan agikca diizenlenen konular hakkinda CBK ¢ikarilmasi yasaklanmistir. Ayrica
kanunlar ve CBK’lar arasindaki iligki ile ilgili olarak bazi belirlemeler yapilmistir. Bu
cer¢evede kanunlar ile CBK’lar arasinda farkli hiikiimlerin varligi durumunda kanun
hiikiimlerinin uygulanacagi, TBMM tarafindan ayni1 konu hakkinda ¢ikarilan kanunla
CBK’nin hiikiimsiiz hale gelecegi hiikme baglanmistir. Dolayisiyla kanunlarin, CBK’lar
karsisinda istiinliigii Anayasa tarafindan kabul edilmis olup CBK’larin kanun olmayan
alanlarda diizenleme yapabilecekleri, kanun ve CBK’nin ortak diizenledigi konularda

kanunlarin uygulanacaginin kabul edildigi sdylenebilir.

2017 Anayasa degisikligi ile yasama yetkisinin asli ve devredilmez nitelikleri
tizerinde herhangi bir degisiklik yapilmadigi goriilmektedir. Benzer sekilde yasama
yetkisinin genellik niteligi hakkinda da agik bir degisiklik olmamakla birlikte CBK’lara

iliskin baz1 6zel diizenlemelerin varlig1 tartismalar1 da beraberinde getirmistir. Ogretide

162 Artuk Ardigcoglu, Cumhurbaskanh@ Kararnamesi, Ankara Barosu Dergisi, 2017/3,
s. 50-51; Giiller, s. 203.
163 Giiller, s. 203.
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Anayasa’da CBK’larla agik¢a diizenlenecegi kabul edilen ‘st kademe kamu
yoneticilerinin atanma usul ve esaslari”, “Bakanliklarin kurulmasi, kaldiriimasi,
gorevleri ve yetkileri, teskilat yapist ile merkez ve tasra teskilatlarimin kurulmasi”,
“Devlet Denetleme Kurulu'nun isleyisi, iiyelerinin gorev siiresi ve diger ozliik isleri”,
“Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterligi’nin teskilati ve gorevieri” konular
bakimindan Cumhurbaskani’na mahfuz diizenleme yetkisi verilip verilmedigi, diger bir
deyisle bu konularin sadece CBK ile diizenlenmesi gerekip gerekmedigi hususu
tartisilmaktadir. Bu Anayasal diizenlemelerin CBK’lar lehine mahfuz alan olusturup
olusturmadig1 hakkindaki tartigmanin ¢ikis noktasi, 0Ozel hiikiimlerde yer alan
“Cumhurbaskanhigi Kararnamesi'yle diizenlenir.” ifadesi ile 1982 Anayasasi’nin
CBK’lara iliskin diger bir 6zel diizenlemesi olan “kamu tiizel kisiliginin kurulmasi” ile

ilgili 123’iinci maddesinin 3’lincii fikrasinin kanun ve CBK’y1 birbirlerine alternatif

olarak ele almasidir.

Bu konuda o6gretideki birinci goriis, 2017 Anayasa degisikligi ile yasama
yetkisinin genellik niteligi lizerinde agik bir degisiklik yapilmadigini, 2017 oncesi
donemde oldugu gibi yasama yetkisinin asli, devredilmez ve genel bir yetki oldugunu,
CBK’lara iliskin getirilen 06zel hiikiimlerde bu durumun aksine bir hiikmiin
diizenlenmedigini, dolayisiyla bu alanlarda CBK’nin mahfuz diizenleme alaninin
olmadigini, yasama yetkisinin genelligine uygun olarak Anayasa’ya aykir1 olmamak

{izere kanunla da ayrica diizenleme yapilabilecegini savunmaktadir'®*,

164 Bu goriisii savunan yazarlar i¢in bknz. Ardigoglu, s. 37-38, 44; Ender Ethem Atay,
Idare Hukuku, Seckin Yayilari, 2. Baski, 2019, s.56; Soyler, Cumhurbaskanhgi
Kararnamesi, s. 120-121 (Soyler, bu yonde goriis bildirmis olmakla beraber 6gretideki
ikinci goriisiin de dayanaklarmin kabul edilebilir oldugunu ifade etmistir.); Ulusoy, idare
Hukuku, s. 303-304; Halil Kalabalik, idare Hukuku Dersleri Cilt-1, Seckin Yaynlari,
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Konuya iligkin olarak oOgretide savunulan diger goriise gore ise CBK’larin
diizenleme alan1 mahfuz nitelik tasimaktadir. Bu goriis 1982 Anayasasi’nin 123’{incii
maddesinin 3’lincii fikrasindaki 6zel hiikiim hari¢ diger dort 6zel hiikkmiin kaleme alinis
sekline (“Cumhurbaskanligi Kararnamesi'yle diizenlenir.”), Anayasa koyucunun ilgili
hiikiimleri 1982 Anayasasi’nin 123’iincii maddesinin 3’{incii fikrasindaki gibi alternatif
sekilde ele almamasina dayanmaktadir. Ayrica bu dort 6zel hiikkmiin CBK’lara iliskin
genel hiikiim niteliginde olan 1982 Anayasasi’nin 104’iincii maddesinin 17’nci
fikrasindan ayr1 olarak kaleme alinmasi Anayasa koyucunun yiirlitmeye mahfuz
diizenleme alani tanimak istemesi olarak yorumlanmistir. Buna ek olarak 1982
Anayasast’na eklenen gecici 21/B maddesinde CBK ¢ikarilmas1 6ngoriilen konularda

Cumhurbagkani’na 6 aylik siire taninmasimin bu dort 6zel hiikkme iliskin oldugu ileri

Gozden Gegirilmis ve Giincellenmis 5. Baski, s. 141; M. Ayhan Tekinsoy,
Cumhurbaskanh@r Kararnamesinin Yiiriitmenin Mahfuz Diizenleme Yetkisi
Acisindan Degerlendirilmesi, Kamu Hukukgular1 Platformu, On Iki Levha Yayinlari,
18-19 Ekim 2019, s. 411; Dilsad Cigdem Sever, Cumhurbaskaninin Teskilatlanma
Konusundaki Yetkileri ya da “Parthenogenesis” Olmak, Kamu Hukukgular
Platformu, On Iki Levha Yayinlar1, 18-19 Ekim 2019, s. 354-358.
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165, 186~ Ayrica 2017 oncesinde Cumhurbaskanlign Genel Sekreterligi’ne

stirtilmistiir
iliskin miilga 107°’nci maddede Cumhurbagkani’na taninan diizenleme yetkisinin de 6zerk

oldugu, Cumhurbaskanlig1 Genel Sekreterligi’ne iliskin 2879 sayili Teskilat Kanunu’nda

185 Bu yoénde goriis sunanlar icin bknz. Ozen Ulgen, Cumhurbagkanhg

Kararnamelerinin Niteligi ve Tiirleri, GSUHFD, 2018/1, s. 19-20; Eren, s. 43-46;
Goziibiiyiik-Tan, s. 99; Gozler, idare Hukuku, Cilt | s. 1321-1324; Akdogan, s. 79-80;
Meliksah Yasin, Cumhurbaskanhig Kararnamelerinin Tiirk Idari Teskilat
Hukukuna Etkileri, Anayasa Yargisi, C: 36, S: 1, 2019, s. 318-319; CBK’larin
diizenleme alanint mahfuz nitelikte goren diger yazarlar i¢in bknz. Onur Karahanogullari,
Devletin Kural Koymasinda Yeni isbﬁlﬁmii, S. 3-4,
http://80.251.40.59/politics.ankara.edu.tr/karahan/makaleler/cbk.pdf  (Erisim  Tarihi:
10.04.2022); Murat Acil, 2017 Anayasa Degisiklikleri Cercevesinde
Cumhurbaskanh@ Kararnamesi, istanbul Hukuk Mecmuasi, C: 76, S: 2, s. 735.

186 Tyran Yildirmm, ilgili dort 6zel konu hakkinda bir kanun hiikmiiniin mevcut olmasi
halinde bu hiikiimlerin 1982 Anayasasi’na eklenen gecici 21/B maddesinde verilen 6
aylik siire icerisinde ¢ikarilacak olan CBK’lar ile degistirilebilece§ini savunmustur.
Yildirim’a gore, bu siire gegtikten sonra CBK ile kanunu degistirmek miimkiin degildir.
Detayli bilgi i¢in bknz. Yildirim, Cumhurbaskanhg Kararnameleri, Marmara, s. 27,
Tekinsoy, Anayasal hiikiimlerin sistematik olarak bir biitiin halinde incelenmesi
gerektigini, 1982 Anayasasi’nin 123’iincii maddesinin 3’lincii fikrasindaki alternatifli
diizenlemeden CBK’larin diizenleme alaninin mahfuz nitelik tasidigi sonucuna
ulasilamayacagini, kanun alanmin genel oldugunu, genel-6zel hiikiim ayiriminda hangi
normun genel ve 6zel oldugunu belirlemek ve 6zel normun etkisinin tespiti bakimindan
genel olarak iki problemin bulundugunu ileri siirmiistiir. Detay1 i¢in bknz. Tekinsoy, s.
403-405.
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da Anayasa’da sayili konularin disindaki hususlarin diizenlendiginin kabul edildigi, bu
Ozerkligin 2017 sonrasinda da sinirli sekilde de olsa 6zel hiikiimlerde yer alan dort konuya
genisletildigi savunulmustur'®’. Bu goriise ek olarak, 2017 Anayasa degisikligi 6ncesi
1982 Anayasasi’nda ilgili dort 6zel konunun kanunla diizenlenece§i 6ngoriilmesine
ragmen 2017 degisikliginden sonra kanunla diizenlenmesine iliskin ibarelerin
korunmamasi, mevcut CBK’larin bazilarina eklenen “diger mevzuatin bu
Cumhurbaskanligi Kararnamesi 'ne aykirt hiikiimleri uygulanmaz.” seklindeki ifadelerin
varlig1 ve Anayasa degisikliginin gerisinde yatan yiiriitmenin gili¢clendirilmesi anlayisi
gibi gerekcelerin de CBK’larin diizenleme alaninin mahfuz nitelik tasidigi goriisiinii
giiclendirdigi savunulmustur®®. Bu goriise gore, CBK’larin mahfuz diizenleme alaninin
kabulii halinde bu konular i¢in c¢ikarilan kanunlar yetki yoniinden Anayasa’ya

aykiridirt®®,

CBK’larin mahfuz diizenleme yetkisine iliskin olarak o6gretideki iki goriisiin de

destekleyici unsurlar1 bulunmaktadir'’®. 2017 Anayasa degisikligi ile “yasama yetkisinin

hiikiimde kanunla diizenlemeye engel bir hiikmiin bulunmamasi gibi sebeplerle
CBK’larin mahfuz diizenleme alani olmadigina iliskin 6gretideki birinci goriisiin kabulii

yerinde olacaktir. Ayrica CBK’larin 6zel olarak genel rejimden ayri bir sekilde

167 Ulgen, Niteligi ve Tiirleri, s. 19.

168 Eren, s. 44-46.

169 Ulgen, 1k Gozlemler, s. 629. Ulgen bununla birlikte AYM’nin yetki unsuru
incelemesini sekli denetim kapsaminda gordiigiinii ve kanunlarin sekli denetimin son
oylamadaki sayiyla smirli olmasi bakimindan ciddi bir problemle karsi karsiya
olundugunu da ifade etmistir. Ulgen, i1k Gozlemler, s. 630.

170 Ayni1 yénde bknz. Séyler, Cumhurbaskanhg Kararnamesi, s. 120.
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diizenlenmesine 6zel anlam yiikleyerek mahfuz diizenleme yetkisinin varligini savunmak

miimkiin degildir. CBK’lara iliskin 6zel hiikiimler incelendiginde idarenin kurulusu®’?,

172

gorevleri~'“ ile kamu gorevlileri gibi miinhasiran kanunla diizenlenmesi gereken konulara

171 Benzer yonde AYM karar1 igin bknz. AYM, 23.01.2020 Tarih ve E. 2019/31-K.
2020/5 Sayil1 Karar, RG Tarih: 13.05.2020, RG Say1: 31126; AYM, 30.12.2020 Tarih ve
E. 2019/71-K. 2020/82 Sayili Karar, RG Tarih: 24.02.2021, RG Say1: 31405; 1982
Anayasasi’nda yapilan degisiklikler ile idarenin kurulusunun kanuniligi ilkesine istisna
olarak bakanliklarin tegkilatina iliskin CBK ile diizenleme yetkisi verilmistir. Ancak
Cumbhurbagkanlig1 teskilati i¢in agik bir istisna getirilmemistir. Cumhurbaskanligi
teskilatina iligkin 6zel bir diizenleme getirmemesi nedeniyle 104/17 ile 123/1 geregi
kanunla diizenlenmesi gerekmesi nedeniyle CBK ile diizenlenmemesi gerekir. Ancak
AYM’nin goriisii Cumhurbagkanlig teskilatinin evleviyetle CBK ile diizenlenebilecegi
yoniindedir. AYM nin kararinda kars1 oy sahibi M.Emin Kuz da ayni1 gerek¢eyle CBK
ile diizenlenemeyecegini savunmustur. Karar i¢in bknz. AYM, 30.12.2020 Tarih ve E.
2019/71-K. 2020/82 Sayili Karar, RG Tarih: 24.02.2021, RG Say1: 31405; Gozler,
Cumhurbagkanlig1 teskilatina iligkin diizenlemeleri AY 104/17 kapsaminda gormekte
olup o sartlara uygun olmasi halinde CBK ile diizenlenebilecegini savunmustur. Detay1
icin bknz. Gozler, idare Hukuku, Cilt |, s. 1324-1325; Ulusoy, hem AYM’nin hem de
Gozler’in  gorilistine  katilarak ~ Cumhurbagkanligit ~ Teskilatinn  CBK  ile
diizenlenebilecegini  ifade etmektedir. Ali D. Ulusoy, Cumhurbaskanhg
Kararnameleri: Varolussal, Yapisal ve Hukuksal Bir Degerlendirme, Anayasa
Yargis1 Dergisi, C: 37, S: 2, 2020, s. 49-50.

172 Benzer yonde bknz. Turan Yildirim, Idarenin Kanuniligi Ilkesi Baglaminda
Cumhurbaskanhgr Kararnamelerinin Anayasal Sinir1, Anayasa Yargis1 Dergisi,
2019, C: 36, S: 1, s. 314.
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istisnalar getirildigi goriilmektedir. Dolayisiyla 6zel diizenlemelerin getirilme sebebi
kanunla diizenleme imkanim1 kaldirmak olmayip, 1982 Anayasasi’nin 104’iinci
maddesinin 17°nci fikrasindaki genel rejime gore diizenlenmesi yasaklanan konulara
iliskin olarak CBK’lara diizenleme alaninin saglanmasidir. 2017 Anayasa degisikliginde
CBK’larin diizenleme alaninin genislemesinin en 6nemli sebebi Tiirkiye’de yasanan
degisikliklere karsi hizli tepkiler verebilmek ve yasama organinin yavas islemesinin
yaratacag1l olumsuzluklar1 gidermek olup, bu durumun kanunla diizenlenme imkanini

ortadan kaldirdig1 seklinde yorumlanmas1 miimkiin degildir.

Anayasa Mahkemesi 13.05.2020 tarihinde verdigi bir kararda 1982 Anayasasi’nin
104’tinci maddesinin 17°nci fikrasindaki genel sinirlamalarin CBK ile diizenlenecegi
0zel hiikiimlerle kabul edilen konular i¢in de gegerli oldugunu ifade etmistir. Bu
kapsamda AYM, Saglik Bakanligi’nin teskilatlanmasina iliskin yapilan diizenlemenin
kanunla agik¢a diizenlenip diizenlenmedigini inceleyerek o©zel olarak CBK ile
diizenlenecegi kabul edilen konularda kanunla diizenlemenin yapilabilecegini kabul

etmistir™

. Dolayisiyla CBK’larin mahfuz diizenleme alaninin bulunmadigi ve yasama
yetkisinin genelliginin devam ettigi sonucu ¢ikarilmaktadir. Ayrica uygulamada Anayasa

degisikligini kabul eden TBMM, kanun ve KHK’da yer alan ve mahfuz diizenleme yetkisi

kapsamina girdigi ileri siiriilen konulara iliskin olan bir¢ok hiikkmi yiiriirliikten

173 AYM, 23.01.2020 Tarih ve E. 2019/31-K. 2020/5 Sayil1 Karar, RG Tarih: 13.05.2020,
RG Say1: 31126; Acik bir sekilde ifade edilmemekle beraber Bakanlik teskilati ile ilgili
olarak agik¢a kanunla diizenlenmeyi inceledigi bir baska karar icin bknz. AYM
12.06.2020 Tarih ve E. 2019/105-K. 2020/30 Sayili Karar, RG Tarih: 20.08.2020, RG
Say1: 31219.
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kaldirmayarak o©zel hiikiimlerde diizenlenen CBK’larin mahfuz olmadig yoniinde

iradesini ortaya koymustur’4.

Kanun ile CBK’lar disindaki yonetmelik ve diger diizenleyici islemler arasindaki
sinirlara iligkin olarak mevzuatta, 6gretide ve mahkeme kararlarinda herhangi bir
degisiklik bulunmamaktir. 2017 Anayasa degisikligi ile diizenleme kapsami1 genisleyen
CBK’lar ile diger diizenleyici islemler arasindaki siir i¢in de bir belirleme
Ongoriilmemistir. Bu kapsamda CBK ile diger diizenleyici islemleri arasindaki diizenleme
kapsamina iliskin sinir i¢in de kanun ile CBK’lar disindaki yonetmelik ve diger
diizenleyici islemler arasindaki smir konusunda aranan kriterlere benzer Ol¢iitlerin
aranmas1 gerektigi savunulabilir. Nitekim, AYM’nin CBK ile diizenlenmesi 6ngoriilen
konularda temel esaslarm CBK ile diizenlenmesi gerektigine yonelik kararlari™

mevcuttur.

Ozetle 2017 Anayasa degisikligi dncesinde var olan yiiriitmenin diizenleyici
islemlerinin nitelikleri tizerinde bir degisiklik yasanmamis goéziikmekle beraber asli
diizenleme yetkisinin kullanildigt CBK’larin uygulama alant o6nemli 6lgiide
genisletilmistir. Boylece 2017 Anayasa degisikligi sonrasinda, yiirlitme faaliyetleri ile
yiirlitme yetkisinin niteligini de belirlemeye yonelik olan “kanunlarin yiiriitiilmesi
kriteri’nin eski sistemde oldugu kadar gecerli olmadigi goriilmektedir. Yiirlitme

yetkisinin niteliginde Onemli degisiklikler getiren CBK’larin kapsami ise g¢esitli

174 Ayn1 yonde bknz. Ozen Ulgen Adadag, Kanun-Cumhurbaskanhig Kararnamesi
Iliskisinin Yargisal Denetimine Yénelik Sorunlar, Anayasa Yargis1 Dergisi, C: 36, S:
1, 2019, s. 272,

15 AYM, 11.11.2021 Tarih ve E. 2018/121-K. 2021/84 Sayili Karar, RG Tarih:
17.03.2022, RG Say1: 31781; AYM, 30.12.2020 Tarih ve E. 2019/71-K. 2020/82 Sayili
Karar, RG Tarih: 24.02.2021, RG Say1: 31405.
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tartismalara yol agcmistir. Calismanin bundan sonraki boliimiinde CBK’larin kapsami

belirlenmeye caligilacaktir.
1. CUMHURBASKANLIGI KARARNAMELERININ HUKUKI REJiMi

1982 Anayasasi’nin 104’iincli maddesinin 17°nci fikrasina gére Cumhurbagkani,
“viiriitme yetkisine iliskin konularda” CBK ¢ikarabilir. Ancak Anayasa’nin 2’nci
kisminin 1’inci ve 2’nci boliimlerinde yer alan “temel haklar”, “kisi haklar: ve odevieri”
ile 4’lincii boliimde yer alan “siyasi haklar ve odevier” CBK ile diizenlenemez. Ayrica
Anayasa’da “miinhasiran kanunla diizenlenmesi éngoriilen konular” ve “kanunda

acikga diizenlenen konular” hakkinda CBK ¢ikarilamaz.

1982 Anayasasi’'nda Cumhurbaskanligi Kararnameleri ile kanun arasindaki
iliskiye yonelik olarak da birtakim diizenlemeler getirilmistir. Buna gore
“Cumhurbaskanhigi Kararnamesi ile kanunlarda farkli hiikiimler bulunmasi halinde,
kanun hiikiimleri uygulanwr. TBMM nin aym konuda kanun ¢ikarmasi durumunda,

Cumhurbaskanhg: Kararnamesi hiikiimsiiz hale gelir.”.

2017 Anayasa degisikligi ile Cumhurbaskani, kapsamli bir alanda asli diizenleme
yetkisine sahip olmustur. CBK’larin diizenleme alan1 genisletilmis ve TBMM onayina
sunulma sartt aranmamistir. Bu degisiklik ile CBK’larin genel hukuki rejimini
diizenleyen 1982 Anayasasi’nin 104’{incli maddesinin 17’nci fikrasinin yorumlanmasina
ve kapsaminin belirlenmesine ihtiya¢ vardir. Bu kapsamda yiiriitme yetkisine iliskin
konularin, temel hak ve 6zgiirliiklere iliskin sinirlamanin kapsaminin, miinhasiran kanun
tarafindan diizenlenmesi Ongoriilen veya agik¢a kanunla diizenlenen hususlarin neler
oldugu ve kanun ve CBK arasindaki iligkinin simirlarinin agiklanmasi biiyiikk 6nem

tasimaktadir.
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A. Yiiriitme Yetkisine Iliskin Konular

Cumhurbaskanligi Kararnamesi “yiiriitme yetkisine iliskin konular” hakkinda
cikarilabilir. Bunun i¢in dncelikle belirlenmesi gereken husus yiiriitme yetkisine iligkin
konularin kapsamidir. 1982 Anayasasi’nin 104’iincii maddenin gerekgesine gore,
“Cumhurbagkant’min genel siyasetin yiiriitiilmesinde yiiriitme yetkisi ile ilgili olarak

ihtiyag duydugu konularda kararname cikarabilecegi ongoriilmektedir. ”'®.

Calismanin birinci kisminda yasama ve yiiriitme organlarmin faaliyetlerinin
ayriminda dikkate alinan aslilik ve talilik nitelikleri, 2017 Anayasa degisikligi sonucunda
asli diizenleme yetkisinin iirlinii olan CBK’larin uygulama alaninin genislemesi nedeniyle
yiiriitme yetkisine iliskin konular1 belirleme konusunda biiylik 6l¢iide Onemlerini
kaybetmistir. 1958 Fransiz Anayasasi’nin aksine 2017 Anayasa degisikligi dncesinde
dahi 1982 Anayasasi’nda yiirlitme yetkisine iliskin konular agik¢a belirlenmemistir.
AYM igtihatlari ¢er¢evesinde miinhasir kanun alan1 kapsaminda gériilen konular da dahil
olmak iizere tiim konularin kanuni dayanaklarinin olmasi ve kanuna aykiri olmamak
kaydiyla yiiriitmenin diizenleyici islemleriyle diizenlenebilecegi kabul gormekteydi.
Cumhurbaskan1 makamina asli diizenleme yetkisi veren CBK’larin uygulama alaninin
genislemesi ile birlikte yiirlitme yetkisine iliskin konular belirlenemez hale gelmistir. Bu
kapsamda 2017 Anayasa degisikligi Oncesinde talilik 6zelligi ile agiklanan yiiriitme
yetkisine iligkin konular, kanunlarla ¢atismamasi gereken bir asli diizenleme yetkisi veren

177

CBK’larin diizenleme kapsamini belirleme konusunda yetersizdir-’’. Bu nedenle yiiriitme

yetkisine iligkin konularin belirlenebilmesi icin Oncelikle yasama yetkisi ile yargi

176 Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi 447 no’lu Komisyon Raporu, Tiirkiye Cumhuriyeti
Anayasasinda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun Teklifi (2/1504) ve Anayasa
Komisyonu Raporu, s. 13.

177 Benzer yonde bknz. Yeniay-Yeniay, s. 126-127.
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yetkisine iliskin konularin belirlenmesi gerekir'’®. Bunun disinda 1982 Anayasasi’nin
104’1lincti maddesinin 17’nci fikrasinda yer alan diger sinirlamalar ve AYM ’nin kararlari

da CBK’larmn uygulama alanimin sekillenmesinde yardimei olacaktir'’®,

Calismanin onceki boliimiinde yasama yetkisi, yasama organi olan TBMM
tarafindan “asli nitelige sahip kanun yapma, degistirme ve kaldirma yetkisi” olarak
tanimlanmisti. Bu kapsamda Cumhurbaskani; 1982 Anayasasi tarafindan kanunla
diizenlenmesi, onaylanmasi gibi yollarin 6ngoriildiigii konularda CBK ¢ikaramaz. 1982
Anayasasi, bu konularin TBMM’nin asli diizenleme yetkisi ile kanunla diizenlenmesi
yoniindeki iradesini ortaya koymustur. Dolayisiyla “miinhasiran kanunla diizenlenen
konular” ile ilgili smirlama, Anayasa koyucunun bu konudaki amacini agikca ortaya
koymakta olup bunun disinda ek bir sinirlama getirmemektedir. Ayrica 1982
Anayasasi’nin 6’nct maddesi geregince hicbir kimse veya organ, kaynagini Anayasa’dan
almayan bir devlet yetkisi kullanamayacagindan, Anayasa tarafindan Cumhurbagkani
disinda baska bir organa birakilan hususlarda CBK ¢ikarilamaz®®’. Bunlara ek olarak
“kanunla agikca diizenlenen konularda” CBK ile diizenleme yapilamayacagina iliskin

hiikiim de herhangi ek bir simirlama getirmemekte olup yasama yetkisi kapsaminda

178 Yeniay-Yeniay, s. 128, dip. 48.

179 Ayni yonde bknz. Gozler, idare Hukuku, Cilt I, s. 1313.

180 Ornegin uluslararas1 sézlesmelerin onaylamay1 uygun bulmast TBMM tarafindan
cikarilacak bir kanunla yapilacaktir. Kanunlarla uygun bulunmasi gereken uluslararasi
sozlesmelerin sona erdirilmesi, CBK’ya konu olamaz. Ayni1 yonde bknz. Kemal Gozler,
Cumhurbaskanmin Uluslararasi Sézlesmeleri Feshetme Yetkisi Var Mi1? (istanbul
Sézlesmesinin Feshi Hakkinda 3718 Sayih Cumhurbaskam Karar1 Uzerine
Elestiriler), www.anayasa.gen.tr/ua-sozlesme-fesin.ntm, 2021 (Erisim  Tarihi:
19.12.2021).
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olmas1 nedeniyle CBK ¢ikarilamaz. Soyle ki, kanunlarin agikc¢a diizenledigi konularda
diizenleme getirmek ayni zamanda kanunlarin degistirilmesi anlamina gelmektedir.
Kanunlarin degistirilmesi yetkisi TBMM tarafindan kullanilmasi1 gereken bir yasama
yetkisidir ve yiiriitme yetkisine iliskin konular kapsamina girmemektedir. Bu nedenle
kanunda agik¢a diizenlenen hususlar “yiiriitme yetkisine iligkin konular” kapsaminda yer

almadigindan dolay1 CBK ile diizenlenemez.

Yarg1 yetkisinin kapsamini belirleyebilmek igin Oncelikle yargi faaliyetinin
kapsaminin belirlenmesi gerekir. Yarg: faaliyeti 6gretide maddi ve sekli olarak iki ayr1
kriter bakimindan tanimlanmaktadir. Maddi kritere gore yargi faaliyeti, hukuki
uyusmazhiga iliskin bir iddianin hukuka aykirilik baglaminda incelenmesi ve karara
baglanmasidir. Bununla birlikte yiirlitme organinin da bu sekilde yiiriittiigi bazi
faaliyetleri (disiplin sorusturmalar1 vb.) bulunmaktadir. Bu nedenle maddi kriter yargi
faaliyetinin kapsamini belirlemede yetersiz kalmaktadir'®!. Sekli kritere gore 1982
Anayasasi’nin  9’uncu maddesi uyarinca yargir yetkisi “bagimsiz ve tarafsiz

182 Bu kriter de mahkemeler tarafindan yapilan her islemi yargi

mahkemelerce” kullanilir
faaliyeti kapsaminda ele almasi nedeniyle yargi yetkisinin kapsaminin belirlenmesinde
yetersiz kalmaktadir. Yargi organmin, yiriitme yetkisi (yargi organinda ¢alisan
memurlarla ilgili tesis edilen islemler, gorevlendirmeler gibi) kapsaminda yetkileri de
bulunmaktadir. Bu nedenle yargi yetkisinin belirlenmesinde maddi ve sekli kriter birlikte
dikkate alinmalidir. Bu kapsamda yargi organi tarafindan hukuki uyusmazligin

¢oziimiinde kullanmilan yetki, yarg: yetkisidir'®, Bunlara ek olarak AYM bir kararinda,

yargl yetkisini kullanan kamu gorevlilerine iliskin diizenlemelerin yalnizca yiiriitme

181 Gozler, Idare Hukuku, Cilt |, s. 41-42.
182 Gozler, idare Hukuku, Cilt |, s. 43.
183 Gozler, Idare Hukuku, Cilt I, s. 44-45.
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yetkisine iligkin bir konu olmadigii ifade etmekle beraber yargi organinda idari
personele iliskin diizenlemeleri yiirlitme yetkisine iliskin konu kapsaminda

degerlendirmistir'84,

Yiiriitme yetkisine iligkin konularin tespitinde dncelikle CBK ile diizenlenmek
istenen konunun yasama veya yargi yetkisi kapsamina girip girmediginin incelenmesi, bu
yetkiler kapsamina girmemesi halinde yiiriitme yetkisine iliskin oldugunun kabul
edilmesi gerekir'®. Yasama, yiiriitme ve yarg: yetkileri arasindaki smirlarm oldukea
belirsiz olmasi nedeniyle yasama yetkisi ile yargi yetkisi kapsamina giren konularin her
somut olay i¢in ayr1 ayr1 dikkate alinip degerlendirilmesi gerekir. Konunun, yasama ve
yargl yetkisi kapsamina giren bir konu olmasi durumunda Cumhurbagkan: bu tiir

konularda CBK ¢ikaramayacaktir.
B. Cumhurbaskanh@ Kararnamesi ile Diizenlenmesi Yasaklanan Konular
1. Temel Haklar, Kisi Haklar1 ve Odevleri ile Siyasi Haklar ve Odevler

1982 Anayasasi’nin 104’iincii maddesinin 17°nci fikrasina gore, Anayasa’nin
2’nci kisminin 1’inci ve 2’°nci boliimlerinde yer alan “temel haklar”, “kisi haklar:” ve
odevleri ile 4’lincii boliimiinde yer alan “siyasi haklar ve ddevler” Cumhurbaskanligi
kararnamesi ile diizenlenemez. Buna gore 1982 Anayasasi’nin “Genel Hiikiimler” bashgi
altinda 12-16"nc1 maddeleri arasinda diizenlenen konular, “Kisinin Haklar: ve Odevleri”
bagligr altinda 17-40’1inc1 maddeleri arasinda diizenlenen konular ve “Siyasal Haklar ve

Odevler” bashg altinda 66-74’{incii maddeleri arasinda diizenlenen konular daraltic1 ve

184 AYM, 11.06.2020 Tarih ve E. 2018/119-K. 2020/25 Sayili Karar, RG Tarih:
09.11.2020, RG Say1: 31299; Aymi kararda yer alan karsi oylarda konunun yiiriitme
yetkisine iliskin konu olmadig1 savunulmustur.

185 Ayn1 yonde bknz. Séyler, Cumhurbaskanhg Kararnamesi, s. 84.
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genisletici bir sekilde CBK ile diizenlenemez. Bu sinirlamanin methum-u muhalifinden
1982 Anayasasi’nin “Sosyal ve Ekonomik Haklar ve Odevler” bashkli 2’nci kisminin
3’lincii bollimiinlin 41-65’inci maddeleri arasinda diizenlenen konularin CBK ile

diizenlenebilecegi sonucuna ulasilmaktadir.

2017 Anayasa degisikligi oncesinde KHK ’lar i¢in benimsenen ve 2017 sonrasinda
CBK’lar icin de gegerli olan ayrimin temelinde negatif ve pozitif statii haklar1 anlayisi
bulunmaktadir. CBK ile diizenlenmesi yasaklanan haklar alanina devletin miidahale
etmemesi gerekirken; sosyal ve ekonomik haklardan bireylerin faydalanabilmesi i¢in bu

alanlara devletin olumlu bir yonde miidahalesi sarttir'8

. Ancak 1982 Anayasasi’nin 2’nci
kismmin “Sosyal ve Ekonomik Haklar ve Odevler”’ baslikli 3’iincii boliimiinde, sendika,
grev ve lokavt gibi devletin miidahale etmemesi gereken haklarin da diizenlenmesine
ragmen’®’ 1982 Anayasasi’nin 104’iincii maddesinin 17’nci fikrasmin 2’nci ciimlesinde
herhangi bir istisnaya yer verilmediginden bu haklarin da CBK ile diizenlenebilecegi

ogretide ifade edilmistir'®e,

Ogretide sosyal ve ekonomik haklar ve ddevlerin CBK’larla diizenlenmesine
iliskin bazi tartismalar bulunmaktadir. Ogretideki tartismalar “diizenleme” teriminin
“stmirlama” terimini kapsay1ip kapsamadig1 ve CBK ile “Sosyal ve Ekonomik Haklar ve

Odevler”in siirlandirilip sinirlandirilamayacagi noktalarinda toplanmaktadir. Aksi

18 Fazil Saglam, Kanun Hiikmiinde Kararname Cikarma Yetkisinin Simirlan
Uygulamanin Yayginlasmasindan Dogabilecek Sorunlar, Anayasa Yargis1 Dergisi,
1984, C: 1, s. 268.

187 Saglam, Kanun Hiikmiinde Kararname, s. 269.

188 Gozler, idare Hukuku, Cilt 1, s. 1314-1315.
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yonde goriisler®®

ileri siiriilmiis olmakla beraber 6gretideki hakim goriis, sosyal ve
ekonomik haklara iliskin diizenlemelerin CBK’larla yapilabilecegini ancak 1982
Anayasasi’nin 13’lincii maddesi geregi sinirlamanin ancak kanunla yapilabilecegini

savunmaktadir!®®

. Konunun daha iyi anlasilabilmesi i¢in de oncelikle “diizenleme” ve
“stmirlama” kavramlar1 arasinda ne tiir bir iliski bulundugunun iizerinde durulmasi
gerekir. Ogreti her sinirlamanin ayn1 zamanda bir diizenleme oldugu konusunda hemfikir
durumdadir’®. Buna karsin ogretinin bir boliimiil®, her diizenleme sonucunda bir
sinirlamanin olusmasinin kagiilmaz olduguna vurgu yapmistir. Diizenleme ve siirlama
arasindaki farklar1 detayli bir sekilde inceleyen Saglam ise her diizenlemenin siirlama
olusturmayacagmi  savunmustur'®®.  Saglam, her diizenlemenin bir sinirlama

olusturacagini savunanlarin dayanaginin olumsuz 6zgiirlilk diisiincesi oldugunu ancak

devletin miidahale etmesi arzu edilmeyen miilkiyet hakki gibi kisi haklar1 da dahil olmak

189 Diizenleme ile smirlama arasinda bir ayrim yapilamayacagi, 104’iincii maddesinin
13’{incii maddeye gore sonraki tarihli bir istisna hitkkmii oldugu gerekgeleriyle CBK ile
sosyal ve ekonomik haklarin smirlanabilecegine iliskin goriis icin bknz. Soyler,
Cumhurbaskanhg Kararnamesi, s. 89-90; Ulusoy, idare Hukuku, s. 306.

190 {J1gen Adadag, Kanun-Cumhurbaskanhg Kararnamesi, s. 262; Ardigoglu, s. 41;
Gozler, idare Hukuku, Cilt I, s. 1315; Fazil Saglam 2017 Anayasa degisikligi oncesi
benzer sonuca KHK’lar i¢in de ulagmistir. Saglam, Kanun Hiikmiinde Kararname, s.
268; Kalabalik, s. 141; Giiller, s. 221; Sirin, Kanun Kavrama, s. 201.

191 Fazil Saglam, Temel Haklarin Sinirlanmasi ve Ozii, AUSBF Yaymlari: 506, SBF
Insan Haklar1 Merkezi Yayinlari: 4, Ankara 1982, s. 17.

192 Giines, s. 132; Sarica, s. 65 vd.; Duran, Tesrii ve Tanzimi Tasarruflari Smirlar,
S. 473.

193 Saglam, Temel Haklarin Sinirlanmasi ve Ozii, s.18.
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lizere bazi haklardan faydalanilabilmesinin devletin olumlu bir edimine baglh oldugunu,
hakk1 giiclendirebilecek diizenlemelerin de bulunabilecegini ifade etmektedir®.
Saglam’a gore bir diizenleme hakkin kullanim kapsamini daraltiyorsa siirlama
sayilirken genisletiyorsa veya giiclendiriyorsa smirlama degildir'®®. 1982 Anayasasi’nin
CBK ’lar ile ilgili genel hiikmiiniin benzeri 2017 o6ncesi donemde olagan donem KHK’lar
icin de kabul edilmisti. Bu kapsamda “Sosyal ve Ekonomik Haklar ve Odevler”
boliimiiniin KHK’larla diizenlenebilecegi sonucuna 1982 Anayasasi’nin miilga 91 inci
maddesinin mefhum-u muhalifinden ulasilmaktaydi. Ayni sonuca 2017 sonras1 donemde

CBK’lar i¢in de varilmaktadir. Bu nedenle her diizenlemenin bir sinirlama teskil etmedigi

kabul edilmelidir. Aksi durum CBK lar ile ilgili Anayasal hiikmiinii islevsiz hale getirir.

Son olarak agiklik getirilmesi gereken diger bir husus da CBK’nin temel hak ve
ozgiirliikleri dolayl1 olarak diizenleyip diizenleyemeyecegidir. 2017 Anayasa degisikligi

oncesi donemde AYM’nin verdigi kararlarda®®®

KHK’larin temel hak ve 6zgiirliikleri
dolayl bicimde diizenleyip diizenlemedigine bakilmistir. Bu kapsamda AYM, yasak alan

kapsaminda olan temel hak ve Ozgirliikleri dogrudan diizenlemeyen KHK’lari

194 Saglam, Temel Haklarin Simirlanmasi ve Ozii, 5.19-21; Siddik Sami Onar, Idare
Hukuku, Arkadas Basimevi, Cilt I, 1942, s. 223.

195 Saglam, Temel Haklarin Sinirlanmasi ve Ozii, s. 22-23.

19 AYM, 06.01.1987 Tarih ve E. 1986/15-K. 1987/1 Sayili Karar, RG Tarih: 04.10.1987,
RG Say1: 19594.
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Anayasa’ya aykir1 kabul etmemistir!®’. 2017 Anayasa degisikligi sonrasinda benzer bir

¢oziimiin CBK ’lar igin de kabul edilecegi soylenebilir'®e,

2. Miinhasiran Kanunla Diizenlenmesi Gereken Konular

1982 Anayasasi’nin 104’{incii maddesinin 17’nci fikrasinda diizenlenen diger bir
sinirlama sebebi de Anayasa’da ‘“miinhasiran kanunla diizenlenmesi ongoriilen
konular”dir. Bu kapsamda ‘“kanunla diizenleme” ibaresi dar yorumlanmamali ve
“kanunla belirtme”, “kanunla gdsterme” gibi ifadelerin de bu smirlama igerisinde

degerlendirilmesi gerekmektedir'®.

CBK’lara iligkin bu siirlamaya yer verilmesine ragmen Anayasa’da miinhasiran
kanunla diizenlenmesi Ongoriilen konulara iligkin higbir kurala yer verilmemistir.
Ogretideki bir goriis, Anayasa tarafindan ongoriilen miinhasir bir kanun alaninm
bulunmadigini, dolayisiyla bu sinirlamanin bir anlam ifade etmediginden dolay1

uygulanamaz oldugunu ileri siirerken®® diger bir goriis bazi alanlarin miinhasiran kanun

197 Buna karsin AYM’nin dolayli bicimde diizenlemeyi yasak alanin kapsamina aldig
gerekcesiyle karsi oy yazilari ile elestirilen kararlar1 da bulunmaktadir. Detay1 i¢in bknz.
AYM, 06.06.2013 Tarih ve E. 2011/79-K. 2013/69 Sayil1 Karar, RG Tarih: 18.04.2014,
RG Say1: 28886.

198 AYM tarafindan yasak alan kapsaminda kalan miilkiyet hakki bakimindan aykiri
goriilmeyen CBK ya iligskin karar ve kars1 oy yazilar1 hakkinda bknz. AYM, 23.01.2020
Tarih ve E. 2019/78-K. 2020/6 Sayil1 Karar, RG Tarih: 13.05.2020, RG Say1: 31126.

19 Tolga Sirin, Islemeyen Sistemlerin Fonksiyonel Olmayan Yamt:
Cumhurbaskanh@ Kararnamesi, Anayasa Hukuku Dergisi, Y: 2018, C: 7, S: 14, s.
323.

200 Gozler, idare Hukuku, Cilt I, s. 1318.
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tarafindan  diizenlenmesi gerektigini savunmustur?®.

Ayrica, Anayasa’nin bazi
hiikiimlerinde inhisari ifadelerin kullanildig1 goriilmektedir. Anayasa’da “ancak” ve
“sadece” gibi inhisari kelimelerin yer verildigi 5 hiikiim bulunmaktadir. Bunlar 1982
Anayasasi’nin “temel hak ve ozgiirliiklerin sinirlandirilmasi "na iligkin 13’lincii, “ozel
hayatin gizliligi "ne iligkin 20°nci, “su¢ ve cezalara” iliskin 38’inci, “Tiirk vatandashgr”
ile ilgili 66’nc1 ve “parti kurma ile partilere girme ve partiden ayrilma "ya iligkin 68’inci
maddeleridir. Bu hiikiimler, CBK’lara iliskin temel haklarla ilgili yasak alanin
kapsamindadir. Bu nedenle “miinhasiwran kanunla diizenlenmesi ongoriilen konular’a
iliskin Anayasa koyucu tarafindan getirilen dilizenlemenin gercek anlaminin

belirlenebilmesi igin meclis goriismeleri ile 2017 Anayasa degisikligi 6ncesine ait AYM

kararlarinin ayrica incelenmesi gerekmektedir.

2017 Anayasa degisikligi dncesi miinhasir kanun alani, AYM tarafindan 2013
tarihinden itibaren yasama ile yiirlitmenin diizenleme yetkisinin sinirlarin1 belirlemek
amactyla kullanmilmistir. Bu kapsamda dahi bu konular yiiriitme organinin diizenleme
yetkisi diginda birakilmamistir. AYM kararlarina gdre yasama organi, Anayasa’da
kanunla diizenlenmesi gereken konulara iligskin genel cercevesini ve temel ilkelerini
belirledikten sonra ayrintiya iliskin hususlarin diizenlenmesine iligskin yetkinin yliriitmeye
birakilabilecegini kabul etmektedir. Bununla birlikte AYM, “bir konunun yasayla
diizenlenecegini ongordiigii durumlarda, o konu KHK ile ilgili ozel hiikiim olan 91.
maddesinin simirlamasit disinda kalmadik¢a ya da 163. maddede oldugu gibi kanun

hiikmiinde  kararname  ¢ikarilamayacagr  acik¢a  belirtilmedikce ~ KHK  ile

201 Duran, Tesrii ve Tanzimi Tasarruflarin Smirlar, s. 472; Giines, s. 99-117; Sirin,
Islemeyen Sistemlerin s. 323.
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02 seklinde kararlar vermistir. AYM, sayilan haller disinda 1982

diizenlenebilir.
Anayasasi’nin miilga 91’inci maddesini, “kanunla diizenlenmesi” seklinde 6ngoriilen
diger anayasal hiikiimlere gore Ozel hiikiim niteliginde degerlendirerek kanunla
diizenlenmesi Ongoriilen konularin KHK’lar ile diizenlenmesini Anayasa’ya aykiri
bulmamustir. Kanun karsisinda KHK’lar kadar gii¢li olmamasi nedeniyle?®® 1982
Anayasasi’nin 104’iincli maddesinin 17’nci fikrasi ile yeniden diizenlenen CBK’lar
bakimindan ayni sonuca ulasilamayacagi soylenebilir. Bu nedenle, AYM’nin 2013

tarithinden itibaren olusturdugu yerlesik ictihatlar1 dogrultusunda Anayasa’da kanunla

diizenlenmesi Ongoriilen tiim konular, miinhasiran kanunla diizenlenmesi gereken

202 AYM, 16.05.1989 Tarih ve E. 1989/4-K. 1989/23 Sayili Karar, RG Tarih: 08.10.1989,
RG Say1: 20306; AYM, 17.07.1990 Tarih ve E. 1990/1-K. 1990/21 Sayili Karar, RG
Tarih: 16.07.1991, RG Say1: 20931.

203 2017 Anayasa degisikligi oncesindeki donemde Anayasa tarafindan kanunla
diizenlenmesi ongoriilen konularda KHK’lar ile diizenlemeler yapilabilecegi, KHK lar
ile kanunlarin degistirilip kaldirilabilecegi kabul edilmekteydi. Normlar hiyerarsisi
bakimindan da KHK’lar kanun hiikmiinde olup kanunlara es deger bir hukuk kaynagiydi.
Ancak 2017 Anayasa degisikligi ile miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen konular
ile kanunda acik¢a diizenlenen konularin CBK ile diizenlenemeyecegi hiikme
baglanmistir. Ayrica CBK-kanun iligkisini diizenleyen hiikiimlerle kanuna tistiinliik
saglanmistir. Bu nedenlerle kanun hiikmiinde diizenlemeler yapabilme, kanunlari
degistirebilme ve ortadan kaldirabilme yetkisini igeren olagan donem KHK’lar, olagan
donem CBK’lara gore daha iistlin bir hukuk kaynagi konumundalardir.
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204,205 Ayrica

konular alanina dahil olup CBK’lar ile diizenlenemeyecegi sdylenebilir
1982 Anayasasi’nda degisiklik yapilmasin1 6neren ve saglayan siyasi partiler Anayasa
degisikligi hakkinda yapmis olduklar1 teklif metninde, 82 maddede yer alan kanunla
diizenlenmesi 6ngoriilen konularda CBK ¢ikarilamayacagini agikca dile getirmislerdir?®

+207 2017 Anayasa degisikligi sonrasinda verilen AYM Kkararlari ile miinhasiran kanunla

diizenlenmesi Ongoriillen konulardan anlasilmasi gerekenin kanunla diizenlenmesi

204 AYM, 09.05.2013 Tarih ve E. 2011/42-K. 2013/60 Sayili Karar, RG Tarih:
25.07.2014, RG Say1: 29071; AYM, 03.06.2021 Tarih ve E. 2020/9-K. 2021/37 Sayili
Karar, RG Tarih: 05.10.2021, RG Say1: 31619; AYM, 01.04.2015 Tarih ve E. 2013/50-
K. 2015/38 Sayili Karar, RG Tarih: 15.04.2015, RG Say1: 29327.

205 Eren, KHK nin kanun hiikmiinde olmas1 nedeniyle kanunla diizenlenmesi 6ngériilen
konularin KHK’larla da diizenlenebilecegine hilkmeden AYM kararlarindan hareketle
CBK’larin kanun hiikkmiinde olmamasi nedeniyle miinhasir kanun alaninin ytiriitmenin
diger diizenleyici islemlerine gore belirlenmesi gerektigini ve dolayisiyla Anayasa’da
kanunla diizenlenmesi Oongoriilen tiim hususlarin CBK’lar karsisinda miinhasir kanun
alan1 kapsaminda oldugunu kabul etmektedir. Detayli bilgi i¢cin bknz. Eren, s. 37-38;
AYM Karari i¢in bknz. AYM, 16.05.1989 Tarih ve E. 1989/4-K. 1989/23 Sayili Karar,
RG Tarih: 08.10.1989, RG Say1: 20306.

208 Jlgen, Niteligi ve Tiirleri, s. 31, dip. 51-52.

207 Ulgen, degisikligi destekleyen siyasi iktidar temsilcilerinin beyan ettigi 82 maddede
degisiklikler yapildigin1 ifade ederek 1982 Anayasasinda 89 maddede kanunla
diizenlenmesi 6ngoriilen konulari tespit etmistir. Ilgili tablo i¢in bknz. Ulgen, Niteligi ve
Tiirleri, s. 32.
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ongoriilen konular oldugu agikca ortaya konmustur?®

. Calismanin ilk kisminda yasama
yetkisi, yasama organinin asli diizenleme yetkisi niteliginde olan kanun koyma,
degistirme ve kaldirma yetkisi olarak tanimlanmistir. Kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen
sosyal ve ekonomik hak ve 6devler?®® de dahil olmak iizere 1982 Anayasasi’nin yasama
yetkisi kapsaminda yer alan kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen konular yiiriitme yetkisine
iliskin konular kapsamina dahil degildir. Bu nedenle 1982 Anayasasi’nin 104’{incii
maddesinin 17’nci fikrasinin 1’inci climlesi uyarinca kanunla diizenlenmesi Anayasa

210 CBK ¢ikarilamaz. Bu durumun diger bir sonucu

tarafindan Ongoriilen konularda
olarak, miinhasir kanun alani kapsaminda bulunan ekonomik ve sosyal haklarin

sinirlanmasinin da CBK ile yapilamayacagi kabul edilmelidir.

208 AYM, 25.06.2020 Tarih ve E. 2018/126-K. 2020/32 Sayili Karar, RG Tarih:
29.07.2020, RG Say1: 31200.

209 Ardigoglu, s. 39; Didem Erdogan, Tiirk Anayasa Hukukunda Cumhurbaskanhg
Kararnamesi, Yetkin Yaynlari, Ankara 2021, s. 174; Giiller, s. 231; Sosyal ve ekonomik
haklarin CBK ile diizenlenebilecegine iliskin 104’iincii maddesinin 17’nci fikrasinin,
kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen hiikiimlere gore 6zel hiikiim olmasi1 nedeniyle CBK ile
bu haklarin da diizenlenebilecegine iliskin goriis icin bknz. Soyler, Cumhurbaskanhgi
Kararnamesi, s. 89-90; Eren, bu alanlarin kanunla diizenlenmesinden sonra kanunla
diizenlenmeyen hususlarin CBK ile diizenlenebilecegini ileri stirmekle birlikte bu durum
CBK’larn asliligine ve 104/17 esaslarina uygun degildir. Detay1 i¢in bknz. Eren, s. 39.
210 Ulusoy farkl1 bir gerekceyle ayni1 sonuca varmaktadir. Ulusoy’a gore gerek kanunlarin
CBK karsisindaki gii¢lii durumu gerek 1982 Anayasasinin 123’{incii maddesinin 3’{incii
fikrasindaki gibi alternatifli diizenlemenin kanunla diizenlemenin 6ngoriildiigii anayasal
maddelerde tercih edilmemesi sebepleriyle kanunla diizenlenmesi 6ngdriilen konularda
CBK c¢ikarilamaz. Detayi i¢in bknz. Ulusoy, idare Hukuku, s. 297-298.
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3. Kanunda Acikca Diizenlenmesi Gereken Konular

1982 Anayasasi’nin 104’ilincli maddesinin 17’nci fikrasi ile getirilen bir diger
sinirlama, “kanunda agik¢a diizenlenen konular”dir. Anayasa degisikligi ile getirilen bu
sinirlama ile CBK ’lar ile kanunlarmn degistirilmesinin 6niine gecilmesi amaglanmistir?®,
Bununla birlikte, kanunda agik¢a diizenlenen konularin CBK’larla diizenlenmesi
kanunlarin degistirilmesi anlamina gelmekte olup kanunlarin degistirilmesi yasama
yetkisi kapsamina girmektedir. Bu nedenle “kanunda agik¢a diizenlenen konular”
sinirlamas1 agikca Anayasa tarafindan zikredilmemis olsaydi dahi yasama yetkisine
iliskin konular kapsaminda yer almasi nedeniyle CBK ile diizenlenemeyecegi sonucuna

213 uluslararast

varilabilirdi®'?. Tim bunlara ek olarak, kanun hitkmiinde olan KHK’lar
antlagsmalar ve kanundan daha iist hukuk kaynaklari ile agik¢a diizenlenen konularda da
CBK g¢ikarilamayacag: kabul edilmelidir. Bu simirlamayla ilgili olarak Ulgen Adadag,
kanun ve CBK ayni diizenlemeyi igerse bile CBK’nin Anayasa’ya aykir1 olacagini,
diizenlemelerin ¢atismamasinin Anayasa’ya aykirilik sonucuna etki etmedigini ileri

stirmiistiir?4,

211 Ulgen, 11k Gozlemler, s. 630.

212 AYM’nin 5018 sayili Kanun’da acik¢a diizenlenen konulara yonelik getirilen
CBK’lara iliskin iptal kararlari i¢in bknz. AYM, 23.01.2020 Tarih ve E. 2019/31-K.
2020/5 Sayili Karar, RG Tarih: 13.05.2020, RG Say1: 31126; Yasama yetkisine iliskin
hususu tespit eden karar i¢in bknz. AYM, 11.06.2020 Tarih ve E. 2018/155-K. 2020/27
Sayili Karar, RG Tarih: 23.07.2020, RG Say1: 31194.

213 Ardigoglu, s. 45; Ayn1 yonde bknz. AYM, 23.01.2020 Tarih ve E. 2019/78-K. 2020/6
Sayili Karar, RG Tarih: 13.05.2020, RG Say1: 31126.

214 Ulgen Adadag, Kanun-Cumhurbaskanh@ Kararnamesi, s. 266.
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2017 Anayasa degisikligi oncesinde Tiirk hukukunda kanunlarla veya KHK’larla
diizenlenmemis bir alan bulmak giictiir. Bu kapsamda “kanunda agik¢a diizenlenen
konular” smirlamas1 CBK’larin kapsamini oldukga daraltmaktayken?'® 7142 sayil1 Yetki
Kanunu’na dayali olarak ¢ikarilan 700 ve 703 sayili KHK ’lar ile Cumhurbaskani’na genis
bir diizenleme alan1 saglanmistir. Bununla birlikte kanunda agikga diizenlenme
sinirlamasinin anlami belirsizdir. CBK’lara iliskin getirilen bu sinirlama ile kanunla
diizenlenmis olma yeterli goriilmemis, konunun kanunla agik¢a diizenlenmesi
aranmustir’’®. Bu nedenle, CBK’larin diizenleme kapsaminin belirlenebilmesi igin bir
konunun hangi durumlarda kanunla agikca diizenlenmis sayildigina acgiklik getirilmesi
gerekir. Kanunlarla acik¢a diizenlenen konulara iliskin smirlamanin anlami 6greti

217 Giiller, baskaca

tarafindan tartisilmis olmakla beraber net bir sonuca ulasilamamistir
bir diizenleme yapilmaksizin bir kanun tarafindan konunun CBK ile diizenleneceginin
belirtildigi durumlarda konunun kanunla agik¢a diizenlenmis sayilamayacagini
savunmustur?®, Bunun disinda kanunun konuyu genel esaslariyla diizenlemesi halinde

ise kanunla agikca diizenlenme halinin gergeklestigi savunulmustur?®. Bu halde dahi

Giiller, kanunun diizenlemeyerek agikta  biraktigi  hususlarin CBK  ile

215 Gozler, idare Hukuku, Cilt I, s. 1319.

216 Giiller, s. 232.

217 Yeniay- Yeniay, s. 130; Gozler, iIdare Hukuku, Cilt I, s. 1319.

218 Giiller, s. 232-233; Benzer yonde bknz. Soyler, Cumhurbaskanhg Kararnamesi,
98. Ancak calismanin 6nceki kisminda belirtildigi tizere, bu diizenleme CBK’lar1 tiirev
diizenleme yetkisine dayali islem haline getirmemeli ve Anayasal sinirlamalar1 agsmaya
yonelik yetkiler icermemelidir.

219 Spyler, Cumhurbaskanhg Kararnamesi, s. 98.
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diizenlenebilecegini, aksi durumda CBK c¢ikarma yetkisinin anlamsiz hale gelecegini

savunmusturzzo.

Ogretide konuyla ilgili net bir sonuca varilamamasi nedeniyle “kanunla agik¢a
diizenlenen konular” sinirlamasinin kapsaminin belirlenmesinde AYM kararlar1 biiyiik
Oonem tasimaktadir. AYM’ye gore oncelikle CBK’dan 6nce ¢ikarilmis bir kanun olup
olmadig1 belirlenmelidir. CBK’dan 6nce ¢ikarilan bir kanunun varligi halinde CBK’nin
kanunun acgik¢a diizenledigi bir konuyla ilgili bir diizenleme igerip igermediginin tespit
edilmesi gerekir. Bu kapsamda kanunun CBK ile diizenlenen alan1 kapsayip kapsamadigi
ve kanundaki diizenlemenin agik olup olmadigi dikkate alinmalidir. CBK hiikmiiniin
yoklugu halinde, diizenleme yapilan konuya kanunun uygulanabilirligine gére, CBK

kuralinin kanun ile agik¢a diizenlenen konuda ¢ikarilip ¢ikariimadig: belirlenebilir??.

C. Kanun ve Cumhurbaskanhg Kararnamesi Iliskisi

1. Cumhurbaskanh@ Kararnamesi ile Kanunlarda Farkh Hiikiimlerin Varhg

Durumu

2017 Anayasa degisikligi ile 1982 Anayasasi’nin 104’lincli maddesinin 17’nci
fikrasinda kanun ile CBK arasindaki iliskiyi diizenleyen hiikiimler de getirilmistir. Bu
diizenlemeler yasama organi tarafindan tesis edilen kanunlarin CBK’lara kars1 giiclii bir

konumda olduguna isaret etmektedir.

CBK ile kanun iligkisini diizenleyen birinci diizenlemeye gore “CBK ile
kanunlarda farkli hiikiimler bulunmasi halinde, kanun hiikiimleri uygulanir.”. CBK’lar

ile catisan kanunlarin bulunmasi halinde uygulama oOnceligi kanunlardadir. Ancak

220 Giiller, s. 233.
221 AYM, 14.01.2021 Tarih ve E. 2019/77-K. 2021/2 Sayili Karar, RG Tarih: 24.02.2021,
RG Say1: 31405.
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catisma halindeki kanunun yiiriirliikten kaldiriimasiyla CBK uygulanabilir hale gelir??2.

Buna gore kanunla agikca diizenlenen hallerde CBK ¢ikarilmasi halinde CBK’ya kars1

AYM nezdinde iptal davasi agilabilecegi gibi tiim mahkemeler tarafindan kanun ve CBK

223

arasindaki catisma kanun lehine de sonuglandirilabilir“”. Kanunla ayni konuda

diizenleme getiren CBK’lara karst mahkemeler tarafindan AYM’ye yapilan itiraz
basvurularimin akibeti hakkinda 6gretide farkli goriisler ortaya atilmistir. Ulgen tarafindan
AYM’ye itiraz yoluyla yapilan basvurularinda, davada uygulanacak normun CBK

olmamasi nedeniyle AYM’nin bagvuruyu uygulanacak normun kanun oldugunu

224

belirleyerek reddetmesi gerektigini ileri siirmiistiir=**. Ancak bu halde verilen ret kararina

225

ait gerekgenin baglayicilik seviyesi problem ¢ikarabilir“. Bunun tersine kanundan farkl

hiikiimler igeren CBK’nin iptal edilmesi gerektigini savunan goriisler de

226

bulunmaktadir“®®. Ayrica 6gretide kanun ve CBK arasindaki ¢atigmanin ¢dziimiinde idari

makamlarin rolii de tartigmalidir. Ogretide yiiriitmenin sahip oldugu gii¢ nedeniyle idari

222 Ardigoglu, s. 46.

223 Ulgen, Niteligi ve Tiirleri, s. 33-34.

224 Ulgen, Niteligi ve Tiirleri, s. 34; Sirin, Kanun Kavramu, s. 195.

225 Sirin, Kanun Kavram, s. 195-196.

226 Murat Azakli, Cumhurbaskanhg Kararnamelerinin Somut Norm Denetimi
Yoluyla incelenmesi, Anayasa Yargis1 Dergisi, C: 36, S: 1, 2019, s. 87-88. Azakli,
CBK’nin uygulanacak kural olup olmadiginin tek basina ele alinmasi1 gerektigini, aksi
durumda Anayasa’ya aykir1 CBK’nin yiirlirliikte kalmaya devam edecegini ileri
siirmektedir.; Ayni1 yonde bknz. Volkan Aslan, Cumhurbaskanhg Kararnamelerinin
Kanunlara Uygunlugunun Denetimi ve Cesitli Hususlarin Kararname ile
Diizenlenebileceginin Kanunlarda Belirtilmesi Uzerine, Anayasa Yargis1 Dergisi, C:
36, S: 1, 2019, s. 152.
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makamlarin anayasal ¢atisma normu yerine CBK’y1 uygulamayi tercih etmeye egilimli

olabilecekleri ileri siiriilmektedir?%’

. Ancak buna ragmen idari uygulayicilar, CBK larla
bagl olduklar1 kadar kanunlarla da baglidir. Bu nedenle, kanun ve CBK arasinda farkl

hiikiimlerin bulundugunun tespiti halinde kanunu uygulamalar1 gerekmektedir.
2. TBMM’nin Aym1 Konuda Kanun Cikarmasi1 Durumu

2017 Anayasa degisikligi ile 1982 Anayasasi’nin 104’iinclii maddesinin 17°nci
fikrasinin kanun ile CBK arasindaki iligkiyi diizenleyen son ciimlesine gore TBMM
tarafindan ayni konuda kanun ¢ikarilmasi durumunda CBK “hiikiimsiiz” hale gelir.
Ogretide hiikiimsiizliikten ne anlagilmas1 gerektigi hususu sorgulanmis olmakla beraber
bir sonuca vartlamamustir. Bununla birlikte Ulgen, CBK’larin ileriye déniik olarak
gecersizligini kabul etmekte olup gecmise yoOnelik hiikiimsiiz olup olmadiginin net
olmadigini ancak “hiikiimsiiz hale gelme” ifadesinden kanundan sonraki gegersizligin

anlasilmas1 gerektigini ifade etmistir??®,

Bu fikra kapsaminda CBK’larin hiikiimsiizliigii TBMM tarafindan diizenlenecek

229 Hatta Ulgen, yasama

kanunla agik¢a veya kendiliginden zimni bir sekilde saglanabilir
yetkisinin genelligi ilkesine uygun olarak CBK’nin ge¢mise yonelik olarak kanun
tarafindan hiikiimsiiz kilinabilecegini ifade etmistirZ?’O. Bu diizenlemedeki temel sorun,

hangi makamlarin CBK’nin hiikiimsiizliigiinii  tespit edebilecegi noktasinda

toplanmaktadir.

227 Ulgen, Niteligi ve Tiirleri, s. 33.
228 Ulgen, Niteligi ve Tiirleri, s. 35.
229 §gyler, Cumhurbaskanhg Kararnamesi, s. 101; Erdogan, s. 184.
230 Ulgen, Niteligi ve Tiirleri, s. 35.
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TBMM tarafindan ¢ikarilan kanunla CBK’nin hiikiimsiiz hale getirilmesinde
hiikiimstizliigii tespit edebilecek makamlara iliskin hususlar bakimindan CBK ile
kanunlarda farkli hiikiimlerin varligi halinde catismanin kanun hiikiimleri lehine
coziimlenecegi ile ilgili 6gretideki goriisler gegerlidir?®!. Bu kapsamda oncelikle idari
uygulayicilar, kanun ve CBK’nin ayn1 konuyu diizenleyip diizenlemediginin tespitini
yapma ve kanunu uygulama yetkisine sahiptir. CBK’nin hiikiimsiizliigii bakimindan idari
uygulayicilarin islemlerinde bir uyusmazlik ¢ikmasi durumunda yargi organlarinin da bu
yonde yetkisi oldugunun kabulii gerekir. Bu kapsamda Anayasa Mahkemesi disindaki
yargi organlart CBK’nin hiikiimsiizliiglinii tespit ederek kanunu uygulayabilecekleri gibi
somut norm denetim yoluyla CBK’nin iptali i¢in Anayasa Mahkemesi’'ne de
basvurabilirler. Ardigoglu, TBMM tarafindan sonradan CBK ile ayni konuda kanun
c¢ikarilmasi halinde CBK’nin hiikiimsiiz hale geldigini ve tiim mahkemelerin CBK’larin
yoklugunun tespitine karar verebilecegini ileri siirmektedir?®2. Buna karsin Azakl ise
“TBMM tarafindan ayn1 konuda sonradan kanun ¢ikarilmasi” halinin yokluk yaptirimin
gerektirecek nitelikte agir bir ihlal olmadigimi ifade etmistir’®3, TBMM tarafindan
¢ikarilan kanunla hiikiimsiiz hale gelen CBK’lara iliskin AYM nezdinde agilan iptal
davalarinda iptal karar1 verilmesine yer olmadigina iliskin karar verilmesi?®*, itiraz yolu

ile agilan davalarda ise uygulanacak normun kanun oldugunu tespit ederek basvuruyu

231 S$yler, Cumhurbaskanhg Kararnamesi, s. 101.

232 Ardigoglu, s. 45, dip. 30.

233 Azakli, s. 90-91.

234 Ulgen Adadag, Kanun-Cumhurbaskanh@ Kararnamesi, s. 267.

79



reddetmesi gerektigi ileri siiriilmiistiir?®®

. Ancak Azakli, AYM’nin hiikiimsiizl{igiin tespiti
nedeniyle bagvuruyu ilk incelemede reddetmesinin sorun yaratacagini, ilk incelemede
verilen ret kararlarinin RG’de yayimlanmadigini, AYM’nin kanun yoklugunda CBK’nin
uygulanabilir olma niteligini gozeterek esastan inceleme yapmasimi ve CBK’y1 iptal
etmesi gerektigini ileri siirmiis, bu yondeki kabuliin uygulamadaki tereddiitleri de

giderecegini savunmustur?®,

235 Ulgen Adadag, Kanun-Cumhurbaskanhg Kararnamesi, . 267-268; Ardicoglu, bu
hiikmiin bir iptal nedeni olmadigini, her mahkemenin yoklugu tespit edebilecegini
savunmaktadir. Ardicoglu, s. 45, dip. 30.

236 Azakli, s. 94-96.
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ikinci Boliim
1982 ANAYASASI’NA GORE KAMU GOREVLILERI VE UST KADEME

KAMU YONETICILERINE iLISKIN CUMHURBASKANLIGI

KARARNAMESiI DUZENLEMELERI

l. UST KADEME KAMU YONETICILERININ KAMU GOREVLILIGI
NITELIGI

Ust kademe kamu yoneticileri icin diizenlenen 3 sayili CBK hiikiimleri bazi

yonlerden Anayasal olarak tartismaya acik bir sekilde kaleme alinmistir. Caligmanin bu

boliimiinde ilk olarak; kamu gorevlisi kavrami ve sartlari, ist kademe kamu

yoneticilerinin kapsami, 6zellikleri ve kamu gorevlisi niteligi tasiyip tasimadiklari

hususlari lizerinde durulmustur.
A. 1982 Anayasasi’na Gore Kamu Gorevliligi Kavrami ve Sartlar:

Ust kademe kamu ydneticilerinin kamu gérevlisi say1lip sayilmadiklari hususunda
bir degerlendirme yapilmadan once kamu gorevlisi kavrami iizerinde durulmasi
gerekmektedir. Bu agidan bakildiginda ise oncelikle Tiirk Idare Hukuku’nda kamu
gorevlilerinin diger ¢aliganlardan ayrilmasinin onemi, tabi olacaklari hukuki rejim ve
yargi yolunun belirlenmesi gibi hususlarda ortaya ¢ikmaktadir. Devlet ve diger kamu
tiizel kisilikleri blinyesinde gdrev alanlarin kamu gorevlisi sayilmasi halinde bu sifata
bagl olarak ortaya ¢ikan uyusmazliklar idare hukukuna tabidir ve buna iliskin davalar
idari yargida goriiliir.

Kamu gorevlisi kavrami O6gretide farkli ayrimlarla ele alinmistir. Bu konuda

ogretide agirlikli olarak yapilan ayrim genis ve dar anlamda kamu gorevlileri ayrimidir?’,

237 Giinday, s. 579-580; A. Seref Goziibiiyiik-Turgut Tan, Idare Hukuku Cilt I Genel
Esaslar, Giincellestirilmis 12. Basi, Turhan Kitabevi, Ankara 2018, s. 882; Bahtiyar
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Bu ayrima gore genis anlamda kamu gorevlisi, devlet ve kamu tiizel kisilikleri biinyesinde
calisan herkesi kapsar. Kamu gorevlisinin bu anlam1 Cumhurbagkani, bakan, memurlar,
sozlesmeli personel, isci gibi genis bir kitleyi icermektedir®®. Genis anlamda kamu
gorevlisi kavrammnin ceza hukuku acisindan kabul edildigi sdylenebilir?®. 5237 sayil
Tirk Ceza Kanunu’nun 6’nc1 maddesinin 1’inci fikrasinin (¢) bendinde kamu gorevlisi
“kamusal faaliyetin yiiriitiilmesine atama veya se¢ilme yoluyla ya da herhangi bir surette
stirekli, siireli veya gegici olarak katilan kisi” seklinde tanimlanmistir. Dar anlamda kamu
gorevlisi ise devlet ve kamu tiizel kisilikleri biinyesinde 6zel hukuka tabi calisanlar
disindaki kisileri ifade etmektedir?*®. Bu anlama gore isciler, 6zel hukuka tabi olmalart
sebebiyle kamu gorevlisi sifatina sahip degillerdir. Ayrica bu anlam kapsaminda kamuda
caligan bir bireyi kamu gorevlisi sayilabilmek i¢in istihdam bagi da aranmaktadir. Diger
bir deyisle, bir calisanin kamu gorevlisi sayilabilmesi i¢in ¢alisanin faaliyetini meslek
olarak yiriitmesi gerekmektedir. Faaliyetlerini meslek olarak yiiriitmeyen
Cumhurbagskani, bakan, milletvekili, belediye baskanlar: gibi kisiler bu anlama gore kamu

gorevlisi saytlamazlar®*,

Ogretide agirlikli olarak genis ve dar anlamda kamu gérevlisi ayrimi ele alinirken

Gozler, dort farkli anlam iizerinden kamu gorevlisi kavramini ele almistir. Bu

Akyilmaz-Murat Sezginer-Cemil Kaya, Tiirk Idare Hukuku, Savas Yaymevi,
Yenilenmis 11. Baski, Ekim 2019, s. 665; Kalabalik, s. 441; Mehmet Rauf Karsli, idare
Hukukunda Kamu Gérevlisi Kavram, On iki Levha Yaymlari, 1. Baski, Istanbul,
Ocak 2016, s. 3-4.

238 Akyilmaz-Sezginer-Kaya, s. 665.

239 Karsli, Kamu Gérevlisi Kavramy, s. 4.

240 Giinday, s. 579-580.

241 Akyilmaz-Sezginer-Kaya, s. 666.
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anlamlardan birincisi olan ve kamu gorevlisini en genis sekilde ele alan kavram, devlet
ve diger kamu tiizel kisilikleri biinyesinde kamu hukuku ile 6zel hukuka tabi olarak
calisan biitiin kisileri kapsamaktadir. Bu anlama gére memur, sézlesmeli personel ve isci

242 “Genis anlamda kamu

olarak calisanlar kamu gorevlisi olarak kabul edilmektedir
gorevlisi” ise devlet ve diger kamu tiizel kisilikleri biinyesinde kamu hukukuna tabi
olarak calisanlar1 kapsar. Bu anlama gore devlet ve diger kamu tiizel kisilikleri
blinyesinde c¢alismakla birlikte 6zel hukuka tabi olan isgiler kamu go6revlisi

sayllmamaktadir®*®,

“Dar anlamda kamu gérevlisi” kavramina gore kamu gorevlisi,
devlet ve diger kamu tiizel kisilikleri biinyesinde kamu hukukuna tabi olarak mesleki bir
faaliyet sonucu tcret karsiligi calisanlardir. Bu kapsamda secimle goreve gelen ve
mesleki bir faaliyet niteligi tastmayan Cumhurbagskani, belediye bagkanlari, muhtarlar,
milletvekilleri gibi kisiler kamu gorevlisi olarak kabul edilmemektedir?**. Son olarak “en

dar anlamda kamu gérevlisi” kavrami kapsamina sadece devlet memurlari

girmektedir?#,

Ogretide ortaya atilan genis anlamda kamu gérevlisi kavraminin ceza hukukunda
bir karsiligt bulunmakla birlikte idare hukuku kapsaminda kabul gormedigi
goriilmektedir. Nitekim Anayasa Mahkemesi de bir kararinda ceza hukukunun 6zel
durumundan kaynaklanan nedenlerle kamu gorevlisi kapsaminda degerlendirilen il genel

meclisi tiyelerinin idare hukuku anlaminda kamu gorevlisi sayillamayacaklarini ifade

242 Kemal Gozler, idare Hukuku, Ekin Basim Yaym Dagitim, Giincellenmis 3. Baski,
Cilt II, Mayis 2019, s. 644.

243 Gozler, Idare Hukuku, Cilt 11, s. 644,

244 Gozler, idare Hukuku, Cilt 11, s. 644-645.

24% Gozler, Idare Hukuku, Cilt 11, s. 645,
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etmistir?*®

. Ayrica Gozler tarafindan agiklik getirilen en dar anlamda kamu gorevlisi
kavrami ise 1982 Anayasasi’nin 128’inci maddesinde benimsenmemistir. 1982
Anayasasi’nin 128’inci maddesine gore “Devletin, kamu iktisadi tesebbiislerinin ve diger
kamu tiizel kisiliklerinin genel idare esaslarina gore yiiriitmekle yiikiimlii olduklar kamu
hizmetlerinin gerektirdigi asli ve siirekli gérevler, memurlar ve diger kamu gérevlileri
eliyle goriiliir.”. Bu kapsamda 1982 Anayasasi’nin dar anlamda kamu gorevlisi
kavramimni tercih ettigi, kamu gorevlileri kapsaminin memurlar ve diger kamu

gorevlilerinden olustugunu kabul ettigi sdylenebilir?*’.

1982 Anayasasi’nda “memur” ve “diger kamu gorevlisi” kavramlarina dair
herhangi bir tanimin yapilmadigi goriilmektedir. Bu kapsamda dar anlamda kamu
gorevlilerinin  kimlerden olustugunun agikliga kavusturulmasi gerekir. 1982
Anayasasi’nin 128’inci maddesinin 1’inci fikras1 kamu gorevlisi kavrami ile ilgili
dogrudan bir tamim getirmemekle birlikte bazi ipuglart vermektedir. Buna gore;
“Devletin, kamu iktisadi tesebbiislerinin ve diger kamu tiizel kisiliklerinin genel idare
esaslarina gore yiiriitmekle yiikiimlii olduklari kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve
siirekli gorevier, memurlar ve diger kamu gérevlileri eliyle goriiliir.”. Oncelikle ifade
edilmelidir ki, 1982 Anayasasi’nin 128’inci maddesinin 1’inci fikrasi kamu gérevlilerini
degil, kamu gorevlileri tarafindan yerine getirilmesi zorunlu tutulan goérevlerin tagidig
nitelikleri diizenlemektedir?*®. Bu nitelikteki gorevler, memur ve diger kamu gorevlileri

kapsami1 disinda ¢alisanlar tarafindan goriilemez. Ancak AYM’nin kamu gorevlileri ile

246 AYM, 22.06.1988 Tarih ve E. 1987/18-K. 1988/23 Sayihh Karar, RG Tarih:
26.11.1988, RG Say1: 20001.

247 Giinday, s. 581; Gozler, Idare Hukuku, Cilt 11, s. 645.

248 Gozler, idare Hukuku, Cilt 11, s. 649.
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ilgili verdigi kararlarda biiyiik olgiide bu niteliklerden faydalanmilmistir®®®. Hizmetin
gerektirdigi niteliklerden yararlanilarak yapilan tanimlamaya gére kamu gorevlisi; devlet
ve diger kamu tlizel kisilikleri tarafindan kamu hukuku bagiyla istihdam edilen

gorevlilerdir?? - 2°1,

Bu kapsamda yerine getirilen gérevlerin 1982 Anayasasi’nin 128’inci maddesinde
sayilan nitelikleri tagimasi halinde bu gorevleri yerine getirenlerin kamu gorevlisi olmasi

zorunludur?®

. Bu niteliklerden birincisine gore gorev; devlet, kamu iktisadi tesebbiisleri
ve diger kamu tiizel kisilikleri tarafindan goriilmelidir. Ikinci olarak gorevi gerektiren

hizmetler, genel idare esaslarina gore yliriitiilmelidir. Son olarak hizmetin gerektirdigi

gorev, asli ve siirekli nitelik tasimalidir.

Bu olgiitlerden birincisine gore yerine getirilen gorev; devlet, kamu iktisadi
tesebbiisleri ve diger kamu tiizel kisilikleri tarafindan gériilmelidir®3. Bu kapsamda
devlet ve diger kamu tiizel kisilikleri tarafindan yiiriitiilmeyen gorevlerin kamu gorevlileri

254 AYM, merkezi idare ile statiiter

tarafindan yiiriitilme zorunlulugu bulunmamaktadir
bir bag1r olmayan, devlet ve kamu tiizel kisilikleri igerisinde veya onun denetim ve

gbzetimi altinda bulunmayan kuruluslarda calisan kisilerin kamu gorevlisi sifatin1 haiz

249 Qait Giiran, Anayasa Mahkemesi’nin 1982 Anayasasi Déneminde Personel
Hukukuna Bakisi, Anayasa Yargist Dergisi, 1989, C: 6, s. 40.

20 Gozler, idare Hukuku, Cilt 11, s. 657.

251 1982 Anayasasinin 128’inci maddesinin 1’inci fikrasinin agik hiikmii karsisinda kamu
iktisadi tesebbiislerinin de bu tanima dahil olmasi gerekmektedir.

252 Gozler, idare Hukuku, Cilt 11, s. 656.

253 Karsli, Kamu Gérevlisi Kavramu, s. 20.

254 Gozler, idare Hukuku, Cilt 11, s. 650.
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2% Bu nedenle, kamu hizmeti niteliginde faaliyet

olamayacaklarin1 kabul etmistir
gosterseler bile devlet ve kamu tiizel kisilikleri biinyesinde bu gorevleri yiiriitmeyen
avukat gibi serbest ¢alisanlar, bir 6zel hukuk tiizel kisisi tarafindan istthdam edilen kisiler
kamu gorevlisi kabul edilmemektedir. Bu kisiler ancak kanunla agikca kabul edilmesi

halinde kamu gorevlisi sayilabilirler?®.

Kamu gorevlilerinin yerine getirdikleri gorevlere iliskin ikinci Olglite gore;
devletin, kamu iktisadi tesebbiislerinin ve diger kamu tiizel kisilikleri tarafindan goriilen
kamu hizmetlerinin “genel idare esaslar:"na gore yiuriitilmeleri gerekmektedir. Genel
idare esaslarindan ne anlasilmasi gerektigine iliskin bir aciklamaya ise hem 1982
Anayasasi’nda hem de diger mevzuatta yer verilmemistir. 13.02.2011 tarih ve 6111 sayili
Kanun ile ilga edilen 657 sayili DMK’ nin 16°’nc1 maddesinin verdigi yetkiyle ¢ikarilan
26.11.1973 tarih ve 7/10986 sayili Bakanlar Kurulu Karari®®’ ile “genel idare esaslar1”
kapsamina giren kamu hizmetleri tespit edilmistir. “Genel idare esaslar1” kavraminin

258

aciklanmasina iliskin AYM kararinda“° atifta bulunmak suretiyle 1982 Anayasasi’nda

yer alan bir ifadenin kapsaminin 7/10986 sayili Bakanlar Kurulu Karari’na dayanarak

doldurulmaya calisilmasi elestirilmistir®®°.

25 AYM, 11.12.1986 Tarih ve E. 1985/11-K. 1986/29 Sayili Karar, RG Tarih:
18.04.1987, RG Say1: 19435.

256 Gozler, idare Hukuku, Cilt 11, s. 657-658.

257 7/10986 Sayili Bakanlar Kurulu Karar1 igin bknz. 28.11.1975 Tarih ve 15426 Sayili
Resmi Gazete.

2% AYM, 19.04.1988 Tarih ve E. 1987/16-K. 1988/8 Sayili Karar, RG Tarih: 23.08.1988,
RG Sayi1: 19908.

259 Gozler, idare Hukuku, Cilt 11, s. 652.
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Goziibliyiik-Tan’a gore, genel idare esaslarindan anlasilmasi gereken “kamusal
yonetim bicimi ”dir®®®. 657 sayih DMK’da degisiklik yapan 1897 sayili Kanunu’nun
5’inci maddesi geregince olusturulan komisyon raporunda memur-is¢i ayrimi yapilirken
genel idare esaslarma gore hizmet yiirlitmenin “Anayasa ve i¢tihatlarla olusan idare

7261 jfade ettigi

hukukuna gore, kamu yetkisi (otoritesi) kullanilarak hizmet gérmeyi
belirlenmistir. Bu dogrultuda Giinday; genel idare esaslarina gore yiiriitiilmeden, idarenin
idari islemler tesis ederek kamu hizmeti ylriitmesinin anlasilmasi gerektigini ileri

262, 263 Gozler’e gore “genel idare esaslar” kavrammin anlami, “Gzel

surmustir
isletmecilik esas1” kavraminin anlami dikkate alinarak belirlenmelidir. Ozel isletmecilik

esaslaria gore hizmet, 6zel sektdrde kullanilan ve 6zel hukuka uygun ticari tekniklere

260 Goziibiiyiik-Tan, s.772; Bu kavrama ilk olarak 1961 Anayasasi’nda yer verilmekle
birlikte, 1961 Anayasasi’na iliskin hazirlanan 6n tasarilardan biri olan Istanbul
Tasarisi’nda ticari, sinai ve mali tesebbiislerin 6zel idare usullerine gore yiiriitiilecegi
belirlenmisse de 1961 Anayasasi’na dahil edilmemistir. Giiran, s. 41-42; Karsli, Kamu
Gorevlisi Kavramy, s. 21.

261 flgili Komisyon Raporu igin bknz. 28.11.1976 Tarih ve 15777 Miikerrer Sayili Resmi
Gazete.

262 Giinday, s. 582.

263 AYM de bir kararinda merkezi idare ile statiier bir iliski ve kamu giicii ile emretme
yetkisinin varligin1 genel idare esaslarmma gore yiiriitiilen hizmetlerin tespitinde
degerlendirilmesi gereken hususlar arasinda oldugunu ifade etmistir. Detay1 i¢in bknz.
AYM, 04.04.1991 Tarih ve E. 1990/12-K. 1991/7 Sayil1 Karar, RG Tarih: 13.08.1991,
RG Say1: 20959.
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gore yiiriitilmektedir. Bu kapsama giren hizmetlerde devlet ve diger kamu tiizel kisileri,

ozel hukuka tabi calisan calistirabilir?®*. AYM tarafindan;

“...kamu bankalar: tipki bankacilik sektoriinde faaliyet gosteren ozel sektor
bankalar: gibi kredi ve mevduat islemlerine doniik faaliyette bulunmakta ve ozel
sektor bankalart ile yogun bir rekabet i¢inde ¢alismaktadir. Adr gegen sektorde
ozel isletmecilik esaslart hakimdir. Bu nedenle banka personelinin hizmetini genel
idare esaslarina gore yiiriitiilen kamu hizmetlerinden saymaya imkan yoktur.
Dolayisiyla adi gegen banka personelinin nitelikleri, atanmalari, gérev ve
vetkileri, haklari ve yiikiimliiliikleri, aylik ve ddenekleri ve diger ozliik iglerinin
Bakanlar Kurulu karari ile belirlenecek ilkeler cercevesinde diizenlenmesinde

Anayasanin 128. maddesine herhangi bir aykirilik yoktur.” 2%

olarak Kkarar verilmesi suretiyle “6zel isletmecilik esasi” kriterinden hareket edilmistir.
Bu kapsamda tilke ekonomisine yararlilik, verimlilik ve karlilik gibi 6zel isletmecilik
esaslart ile yiiriitiilen hizmetlerde 6zel hukuka tabi isci ¢alistirilabilecegi kabul edilmistir.
AYM tarafindan verilen baska bir kararda ise KiT’lerin de “genel idare esaslarina gore
yiiriitmekle yiikiimlii olduklart kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve siirekli
gorevleri’nin olabilecegine ve bu gorevlerin “memurlar” ve “diger kamu gorevlileri”

tarafindan yiiriitiilmesi gerekliligine isaret edilmistir?®® + 267 Nitekim 399 sayili KHK nin

264 Gozler, Idare Hukuku, Cilt I1, s. 654.

265 AYM, 21.01.1988 Tarih ve E. 1987/11-K. 1988/2 Sayili Karar, RG Tarih: 29.03.1988,
RG Say1: 19769.

266 AYM, 22.12.1988 Tarih ve E. 1988/5-K. 1988/55 Sayili Karar, RG Tarih: 25.07.1989,
RG Say1: 20232.

267 Nitekim 1982 Anayasasi’nin 128’inci maddesinin 1’inci fikrasinda agik¢a KiT’lerin
de bu kapsamda gorevler yliriitebilecegi Anayasa Koyucu tarafindan kabul edilmistir.
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3’{incii maddenin (b) fikras1 ile KIT’ler tarafindan genel idare esaslarina gére yiiriitiilecek
gorevlerin varhigi agik¢a kabul edilmistir?®®. Sonug olarak devlet, KiT’ler ve diger kamu
tiizel kisilikleri tarafindan yerine getirilen gorevlerin genel idare esaslarina gore ytiriitiiliip
yuriitiilmediginin tespitinde, hizmetin goriilmesinde kamu giiciiniin veya ticari hayat

tekniklerinin kullanilip kullanilmadig1 6nem tagimaktadir.

Son Olglite gore memur ve diger kamu gorevlilerinin yerine getirdigi kamu
hizmeti, “asii ve siirekli” bir nitelikte olmalidir. Gegici nitelik tasiyan bir hizmetin
yiritiilmesi halinde memur veya diger kamu gorevlileri calistirma zorunlulugu
bulunmamaktadir. Gézler, memur ve diger kamu gorevlilerini ¢alistirma zorunlulugunun
asli gorevler i¢in gecgerli oldugunu, stajyerler gibi asaleten hizmet yiirlitmeyen

269 Asli ve

calisanlarin kamu gorevlisi olmasinin zorunlu olmadigini ifade etmektedir
stirekli nitelikli gorevlerin yiiriitiilmesi i¢in bu goérevleri yerine getiren kadrolarin da ayn
nitelige sahip olmasi gerekir. Dolayisiyla kamu gorevlisi sifatina sahip olabilmek i¢in,
kamu tiizel kisileri veya kamu iktisadi tesebbiisleri tarafindan istihdam edilmis olmak
gerekmektedir. Bu kapsamda kamu tiizel kisileri veya kamu iktisadi tesebbiisleri ile

arasindaki sozlesme geregi mal ve hizmet saglayanlar, goniilliiler, idarenin idari islemi

ile birlikte zorunlu hizmete alinanlar, zorunlu CMK miidafiiligi, taniklik gibi gegici ve

268 By hiikmiin iptali icin AYM’ye basvurulmus, ilgili hiikiim iptal edilmistir. AYM,
04.04.1991 Tarih ve E. 1990/12-K. 1991/7 Sayil1 Karar, RG Tarih: 13.08.1991, RG Say1:
20959. Ancak bu karar kamu gorevlileri kavraminin kapsamini daralttigi gerekgesiyle
elestirilmistir. Onur Ender Aslan, Anayasa Mahkemesi Kararlarn Isiginda 1982
Anayasasina Gore Kamu Personel Rejimi, Seckin Yayinlari, Subat 2007, s. 33.
AYM’nin iptal karar1 sonrasinda 399 sayili KHK nin 3’iincii maddesinin (b) fikrasi bazi
degisikliklerle yeniden diizenlenmistir.

269 Gozler, idare Hukuku, Cilt 11, s. 656.
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arizi ylkiimliiliklerde gorev alanlar, kamu tiizel kisisi tarafindan istthdam

edilmediklerinden dolay1 kamu gérevlisi say1lmazlar®™,

Ogretide bir goriis tarafindan gorevin asli ve siirekli nitelik tastyabilmesi igin;
kadroya baglanan bir gorev olmasi, iceriginin sézlesme yerine kanunla belirlenmesi,
gorevlinin kanunla belirlenen statiiye bir idari islem ile atanmas1 gerektigi ve bu sebeple
belirli bir siire igin yapilan sozlesme ile g¢alisan personelin kamu gorevlisi sifati
tasimayacagi ileri siiriilmiistiir’’!. Gozler’e gore kamu tiizel kisisi tarafindan istihdam
edilen kisinin kamu gorevlisi sayilabilmesi i¢in kisi, bir idari islem veya idari s6zlesme
bagiyla calismalidir. Bu kapsamda kamu tiizel kisisi tarafindan idari islemle atanan
memurlar, 1982 Anayasasi acik hiikmii geregi kamu gérevlisi kapsamindadir?’?. Bunun
disinda idari s6zlesme ile galistirilan, asli ve siirekli nitelikte hizmet goren sozlesmeli
personelin de kamu gorevlisi sifatiyla gorev yiiriittiklerinin  kabul edildigi

273

goriilmektedir*”™”. AYM nin verdigi bir kararda sézlesmeli personel “genel cizgileriyle,

kamu hizmetinin asli ve siirekli bir gérevinde, memur ve igciden ayri, kamu hukuku

270 Gozler, idare Hukuku, Cilt 11, s. 659-661.

2"l Giinday, s. 583; Aslan, s. 46.

272 Gozler, idare Hukuku, Cilt 11, s. 661.

273 Gozler, idare Hukuku, Cilt 11, s. 661-662; Akyilmaz-Sezginer-Kaya, s. 667; Yasin
Soyler, Kariyer Uzmanhk Statiisii  Cumhurbaskanhg1 Kararnameleriyle
Diizenlenebilir mi?, Yasama Dergisi, S: 39, Ocak-Haziran 2019, s. 66; Yildirim-Yasin-
Kaman- Ozdemir-Ustiin-Okay Tekinsoy, s. 142; AYM, 19.04.1988 Tarih ve E. 1987/16-
K. 1988/8 Sayil1 Karar, RG Tarih: 23.08.1988, RG Say1: 19908; AYM, 21.02.2008 Tarih
ve E. 2005/10-K. 2008/63 Sayili Karar, RG Tarih: 07.11.2008, RG Say1: 27047,
AYM’nin aksi yondeki karart i¢in bknz. AYM, 22.12.1988 Tarih ve E. 1988/5-K.
1988/55 Sayili Karar, RG Tarih: 25.07.1989, RG Say1: 20232.
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baglantisi olan kimsedir.’*"* seklinde tanimlanmustir. Kanaatimizce 1982 Anayasasi’nda
stirekliligi aranan husus gorevdir. Anayasa’ya gore stireklilik arz etmesi gereken gorevi
yerine getiren personelin siirekliligi aranmamaktadir?®’®. Dolayisiyla idari sozlesme ile
istihdam edilen s6zlesmeli personelin de kamu gorevlileri kapsaminda sayilmasi gerektigi
sOylenebilir. Buna karsin, 6zel hukuk sézlesmesi ile istihdam edilen kisi, kamu gorevlisi

olarak kabul edilmemektedir?®.

1982 Anayasasi’nin 128’inci maddesinin uygulama alaninin tespiti i¢in kamu
gorevlilerinin kapsaminin belirlenmesi 6nem tasimaktadir. Bu kapsamda kanun koyucu
tarafindan Ogretiden ve mahkeme kararlarindan farkli bir tanim getirilmedikce 1982
Anayasasi’nin 128’inci maddesine gére memur ve diger kamu gorevlilerinin kapsaminin,

yiiriitiilmesi gereken hizmete iliskin nitelikler dikkate alinarak belirlenmesi gerekir.

21* AYM, 19.04.1988 Tarih ve 1987/16 E.-1988/8 K. Sayili Karar, RG Tarih: 23.08.1988,
RG Say1: 19908.

215 Ayni yonde bknz. Yildirim Uler, Sézlesmeli Personel idari Sézlesmeler, AUHFD,
Y: 1966, C: 22, S: 1,s.227; Aksi yonde AYM, 10.12.1985 Tarih ve E. 1985/5-K. 1985/23
Sayili Karar, RG Tarih: 21.01.1986, RG Say1: 18995. AYM, personelin yliriitecegi
gorevin stireklilik arz etmedigini ifade etmektedir. Duran AYM’y1, personelin stirekliligi
ile gorevin stirekliligi unsurlarini karistirmasi nedeniyle elestirmektedir. Detay1 i¢in bknz.
Litfi Duran, Anayasa Mahkemesi’ne Gore Tiirkiye’nin Hukuk Diizeni (II), Amme
Idaresi Dergisi, C: 19, S: 12, Haziran 1986, s. 17; Sever, AYM nin gorevin niteligini
degil, Kanun Koyucunun gérevliyi tanimlama big¢imi ile sonuca varmasini elestirmistir.
Detayl bilgi i¢in bknz. D. Cigdem Sever, Kamu Hizmetlerinde Bicimsel Olciitte
Coziilme ve Anayasa’min 128. Maddesinin I. Fikrasi, Ankara Barosu Dergisi, 2013/3,
S. 256.

276 Gozler, idare Hukuku, Cilt 11, s. 662.
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B. Ust Kademe Kamu Yéneticiligi Kavram, Ozellikleri ve Kapsam

1982  Anayasasi’nin  104’lncii maddesinin  9’uncu fikras1 uyarinca
Cumhurbaskan1 “Ust kademe kamu yéneticilerini atar, gérevlerine son verir ve bunlarin
atanmalarina iligkin usul ve esaslart Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenler.” Bu
kapsamda 10.07.2018 tarih ve 30474 say1li Resmi Gazete’de 3 sayil1 “Ust Kademe Kamu
Yoneticileri ile  Kamu Kurum ve Kuruluslarinda Atama Usiillerine Dair
Cumhurbaskanligi Kararnamesi” yayimlanarak yiirlirliige girmistir. Calismanin bu
kisminda iist kademe kamu yoéneticilerinin kapsami ile atanma usul ve esaslari

belirlenmeye calisilmistir.
1. Ust Kademe Kamu Yoneticileri Kavram ve Ozellikleri

Tiirk hukuk sistemi ile ilgili mevzuatta “iist kademe kamu yéneticisi” kavrami

6

tanimlanmamustir. 1982 Anayasasi’nin 104’iincii maddesinin 9’uncu fikrasinda ‘st

kademe kamu yoneticileri” terimi kullanilmis olmakla beraber 1982 Anayasasi’nin
128’inci maddesinin 3’iincii fikrasinda ise “iist kademe yoneticileri” terimi tercih

edilerek ortak bir terminolojinin benimsenmedigi goériilmektedir. Ust kademe kamu

278

s “viiksek kamu ydneticisi™*'°,

yoneticileri icin &gretide ise “iist diizey yonetici’?

21" Namik Kemal Oztiirk, Cumhurbaskanhg Sistemi’nde Ust Diizey Memurlarin
Atanmasl, iktisadi ve Idari Bilimler Dergisi, C: 33, S: 4, Ekim 2019, s. 1280.
218 Cemal Mihgioglu, Tiirkiye’de Yiiksek Kademe Yéneticilerinin Egitimi, AUSBF
Dergisi, Y: 1968, C: 23, S: 2, s. 39; Gencay Saylan, Tiirkiye’de ve Yabanci Ulkelerde
Yiiksek Memurlar Sorunu, Amme Idaresi Dergisi, Y: 1972, C: 5, S: 1, s. 45.
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93279 - 9280

“yiiksek memur”?’®, “yiiksek yonetici”?, “yiiksek amme idarecisi’?®

, “ust diizey

memur"?®? gibi terimler kullanilmustir.

Ust kademe kamu yéneticilerinin kapsaminin belirlenebilmesi igin dncelikle bir
tanimlama yapilmasina ihtiyag duyulmaktadir. Tiirk hukuk sisteminde mevzuat
tarafindan tanimlanmayan “iist kademe kamu yoneticileri” kavrami ogretide ise farkli

acilardan ele alinmistir. Bu kapsamda iist kademe kamu yoneticileri;

"Kamu kurum ve kuruluglarinin iist diizeylerinde gorev yapan ve ana politikalarin
formiile edilmesiyle ugragan, en iist diizeylerde politik konularda danismanlik
vapan, yonetsel politikaya iligkin karar verme sorumluluguna sahip olan ve
bakanlar ya da yonetim kurullarinca alinan temel politikalar: islemsel politikalar

ve program kararlart haline doniistiiren yoneticiler"®

ifadeleriyle tanimlanmaktadir. Birlesmis Milletler (BM) nezdinde gelismekte olan iilkeler
baz alinarak diizenlenen bolgelerarasi bir seminerle ilgili raporda ise iist kademe kamu
yoneticileri, “merkezi idarenin, iktisadi devlet tesebbiislerinin, ozerk ve yari ozerk

kurumlarin ve mahalli idarelerin en iist kademelerinde bulunan ya da dogrudan dogruya

219 Saylan, s. 43.

280 Saylan, s. 45.

281 Devlet Planlama Teskilat;, Kalkinma Plam, Ikinci Bes Yil, Ankara 1967, s. 186’dan
aktaran Kenan Siirgit, Yiiksek Yoneticilerin Yetistirilmesi, Amme idaresi Dergisi, C:
3,S: 1, Mart 1970, Ankara, s. 17.

282 Namik Kemal Oztiirk, s. 1279.

283 Tyrgay Ergun, Yiiksek Yoneticilerin Yetistirilme Sorunu, Amme idaresi Dergisi,
C: 16, S: 2, Haziran 1983, s. 24.
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politik yoneticilere bagli olan yoneticiler olarak tanimlanmistir. BM seminerinde

yapilan tanim kapsamina girmesine ragmen se¢imle goreve gelen mahalli idarelerin

yoneticilerinin iist kademe kamu yéneticisi sayllmamasi gerektigi de ileri siiriilmiistiir?®.

Ust kademe kamu yoneticilerine iliskin olarak ¢ikarilan 1985 tarih ve 3149 sayili
“Ust Kademe Yoneticilerinin Yetistirilmesi Hakkinda Kanun”da da iist kademe kamu

yoneticileri ile ilgili bir tanimlamaya yer verilmemistir. 3149 sayili Kanun’un iptali i¢in

acilan davada AYM;

“Ogretide kimlerin iist kademe yéneticisi sayimalar: gerektigi konusunda
birlesilmis degildir. Kamu politikasimin tayinine katilma, secimle gelmemekle
birlikte etkin bir otoriteye sahip olma, kurulusunun en iist diizeyinde bulunan,
kurulug amacinin gergeklesmesinden onemli yetki ve sorumluluklarla donatilmus,
kurulugun planlama, orgiitlenme, personel ve kadrolarini yonetme, denetim ve
temsil gibi iglevlerin bir béliimiinii gérev olarak yerine getiren bi¢iminde dl¢iitler
kullanilmas: onerilmisse de, sorun kesin bir c¢oziime kavusturulamamistir.
Mevzuat yoniinden de durum aymidir. Yasa Koyucu, iist kademe yodneticisinin

tammini yapmaktaki giicliigii dikkate alarak bunlar: bir bir saymak yolunu tercih

284 United Nations, Report of The Interregional Seminar On The Development of
Senior Administrators In The Devoloping Countries, Newyork, 1969, p. 4’den aktaran
Stirgit, s. 18.

285 Halil brahim Iris, Ust Kademe Kamu Yoneticilerinin Atanmalari, Nitelikleri ve
Gorevlerinin Sona Ermesi, Yetkin Yayinlar1, Ankara 2021, s. 24; Namik Kemal Oztiirk,
s. 1282.

94



etmistir. Esasen, bir tanim yapilsaydi dahi, tam anlamuyla bir tanim olmayacak ve

takdire yine de elverisli bulunacakti.”*®

ifadeleriyle list kademe kamu yoneticilerinin tanimlanmasindaki zorluga isaret etmistir.
Bununla birlikte {ist kademe kamu yoneticilerine iliskin bazi ortak 6zelliklerin bulundugu
ileri siiriilmiistiir. Devletin iist makamlarina atanmalari, merkezi idare ile kamu kurum ve
kuruluglarinda politikalarin olusturulmasinda ve yiriitiilmesinde aktif rol oynamalari,
bakanlar gibi politik iistlerle birlikte ¢alismalari, uzmanlik yerine daha ¢ok genel nitelikli
olmalari, say1 itibariyle kamu personeli icerisinde kiigiik bir alan kaplamalar1 ve daha
egitimli olmalar, yiiksek iicret hakkina ve mesleki itibara sahip olmalari, kariyer
ilerlemelerinin performanslarina bagl olmasi, farkli etik standartlara tabi olmalar1 gibi
hususlar iist kademe kamu yoneticilerine ait ortak 6zellikler olarak sayilmistir®®’. Bu
acidan iist kademe kamu yoneticilerinin kamu yonetiminde hem idari hem de siyasi

bakimdan 6nemli rolleri bulunmaktadir?®e,

Tiirk hukuk sisteminde iist kademe kamu yoneticiligi mevzuat tarafindan
tanimlanmadi81 gibi kapsami da belirlenmemistir. 1985 tarih ve 3149 sayil1 Kanun’la {ist

kademe kamu yoneticilerinin kapsami belirlenmis ancak Kanun Anayasa Mahkemesi

286 AYM, 18.10.1985 Tarih ve E. 1985/3-K. 1985/8 Sayil1 Karar, RG Tarih: 18.10.1985,
RG Say1: 18902.
287 Senior Public Service: High Performing Managers of Government,

http://wwwl.worldbank.org/publicsector/civilservice/epublishdocs/SPS%20note%2012

16.pdf, (Erisim Tarihi: 07.12.2021), s. 1.

288 Mehmet Zahid Sobaci-Ozer Késeoglu, Cumhurbaskanhig Hiikiimet Sisteminde
Ust Kademe Yéneticiler, Siyaset, Ekonomik ve Toplum Arastirmalar1 Vakfi (SETA)
Yayinlar1 111, I. Baski: 2018, Istanbul, s. 12.
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tarafindan iptal edilmistir’®. Ogretide de iist kademe kamu yoneticilerine iliskin bazi
ortak oOzellikler sayilmis ancak iist kademe kamu yoneticiliginin kapsamini belirleme
konusunda kesin 6dlgiitler belirlenememistir. Bu durum iist kademe kamu yoneticilerinin

290 Calismanin devaminda iist kademe kamu

kapsaminin belirlenmesini zorlastirmigtir
yoneticilerinin kapsami, 2017 Anayasa degisikligi 6ncesi ve sonrasi olmak iizere iki ayr1

alt baslikta ele alinmustir.

2. 2017 Anayasa Degisikligi Oncesinde Ust Kademe Kamu Yéneticilerinin

Kapsam

2017 Anayasa degisikligi oncesinde “iist kademe yoneticisi” kavrami ilk olarak
1982 Anayasasi’nin 128’inci maddesinin 3’iincii fikrasi ile diizenlenmistir. Bu hiikiim
uyarinca “Ust kademe yoneticilerinin yetistirilme usul ve esaslart kanunla ézel olarak
diizenlenir.”. 1982 Anayasasi’nin 128’inci maddesinin 3’iincii fikrasina dayanilarak 1985
yilinda c¢ikarilan 3149 sayili Kanun’un 2’nci maddesine gore kamu kurum ve

kuruluslarinda belirli kadro, pozisyon ve gorevlere?®!

atanan kamu gorevlileri ile Devlet
Personel Bagkanligi’nin (DPB) teklifi ve Bakanlar Kurulu karartyla belirlenecek diger tist
kademe yoneticilerini kapsayacagi hiikiim altina alinmistir. Ayrica Adalet Bakanligi
personelinin ilgili Bakanlhigm, Silahli Kuvvetler personelinin ise Genelkurmay

Bagkanligi’nin teklifi iizerine, Bakanlar Kurulu karar1 ile bu Kanun kapsamina

alinabilecegi diizenlenmistir. Bunlara ek olarak, Cumhurbagkanligi Genel Sekreterligi ile

289 AYM, 18.10.1985 Tarih ve E. 1985/3-K. 1985/8 Sayil1 Karar, RG Tarih: 18.10.1985,
RG Say1: 18902.

2% Benzer yonde bknz. Arif T. Payaslioglu, Yiiksek Kademelerde Yigilma Sebepleri,
Sonuglar1 ve Coziim Yollarl, Amme Idaresi Dergisi, C: 2, S:1, Mart 1969, s. 37-38.

291 Miistesar, Miistesar Yardimeisi, Genel Miidiir, Baskan, Kurul Bagkani, Genel Miidiir
Yardimcisi, Daire Bagkani, Bliyiikelci, Vali, Kaymakam, Bolge Miidiirti.
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TBMM Baskanlig1 Idari Teskilat: iist kademe yoneticilerinin yurt i¢inde ve yurt disinda
yetistirilme usul ve esaslarinin, Cumhurbaskanligi Genel Sekreterligi ile TBMM
Baskanlik Divani tarafindan belirlenecegine karar verilmistir. Goriildigi tizere 3149
saylli Kanun’un 2’nci maddesinde belirli meslek gruplari sayilmis olmasina ragmen
devaminda yer alan fikralarda ise yiiriitmeye iist kademe kamu ydneticilerinin kapsamini
genisletmeye yonelik belirsiz bir diizenleme alani tanindig1 goriilmektedir. AYM, Adalet
Bakanlig1 ile Silahli Kuvvetlere verilen yetkiyi Anayasa’ya aykiri bulmamakla birlikte
kanunla diizenlenmesi gereken konularda temel g¢ercevenin kanunla diizenlenmemesi
nedeniyle Cumhurbaskanligi Genel Sekreterligi ile Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi
Bagkanlig1 idari Teskilati iist kademe ydneticilerine iliskin 3’iincii fikray1 yasama
yetkisinin devredilmezligi ilkesine aykir1 bulmustur. Ayrica 1982 Anayasasi’nin 128’inci
maddesine gore kanunla diizenlenmesi gereken konularda genel esaslarin belirlenmedigi
3149 sayili Kanun ile diizenlenen “egitim” baslikli 3’iincii maddesi ve “egitime katiima
sartlart” baslikli 4lincii maddesi de yasama yetkisinin devredilmezligine aykirilik
gerekgesiyle iptal edilmistir. Yapilan bu iptaller sonrasinda AYM, iptal edilen hiikiimler
nedeniyle yirirliikte kalan diger hiikiimlerinin uygulanma olanagi kalmadigi

gerekgesiyle 3149 sayili Kanun’u tiimiiyle iptal etmistir?®2,

3149 sayil1 Kanun’un iptaline iliskin AYM kararindan sonra iist kademe kamu
yoneticilerine iliskin olarak uzun bir siire mevzuat diizenlemesi yapilmanmstir. Ust
kademe kamu yoneticilerine iliskin arastirmalar yiiriiten kurumlardan biri olan Tiirkiye

ve Orta Dogu Amme Idaresi Enstitiisiiniin (TODAIE) 1991 yilinda yayimlanan

292 AYM, 18.10.1985 Tarih ve E. 1985/3-K. 1985/8 Sayil1 Karar, RG Tarih: 18.10.1985,
RG Say1: 18902.
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raporunda iist kademe kamu yoneticileri i¢in A, B, C, D olmak iizere 4 ayr kategori

belirlenmistir?®® + 294,

2017 Anayasa degisikligi oncesinde, dogrudan iist kademe kamu yoneticilerinin
tamamina yonelik olarak yasal bir diizenleme niteligi tasimamakla birlikte kamuda
onemli kadrolara ve gorevlere atamalar1 diizenleyen iki farkli kanun diizenlemesi
bulunmaktaydi. Bunlar; “2451 sayili Bakanliklar ve Baglh Kuruluslarda Atama Usuliine
Iliskin Kanun” ve “2477 sayili 2451 Sayili Kanunun Kapsami Disinda Kalan Kamu
Kurum ve Kuruluslarinda Atama Usuliine Iliskin Kanun” diizenlemeleridir. Bu iki Kanun
da iist kademe kamu yoéneticilerinin kapsaminin belirlenmesinde yol gosterici olmakla
beraber uygulamadaki kafa karisikligin1 giderme konusunda yeterli olamamislardir. Bu
kanunlar daha sonra 2017 Anayasa degisikligine iliskin uyum amagl ¢ikarilan 703 Sayili

KHK ile yiiriirliikten kaldirilmigtir.

293 Kamu Yénetimi Arastirmasi Genel Raporu, TODAIE Yayinlar1, No: 238, Devlet
Istatistik Enstitiisii Matbaas1, Ankara, 1991, s. 204-205’ten aktaran Sobac1-Kdseoglu, s.
35.

29 Yasama, yiiriitme ve yargi organlarmin en iist diizey baskanlari A kategorisini;
Cumbhurbaskanlig1 Genel Sekreterligi, Bagsbakanlik Miistesar1, Devlet Denetleme Kurulu
Bagkani, Bagbakanlik Yiiksek Denetleme Kurulu Bagkani, Yiiksekogretim Kurulu
Baskani, Diyanet Isleri Baskani, Basbakanliga bagli kuruluslarin miistesarlar1, bakanlik
miistesarlar1 B kategorisini; valiler, biliylikel¢iler, daimi temsilciler, profesorler, miistesar
yardimcilari, kurul baskanlar1 C kategorisini; genel miidiirler, genel miidiir yardimcilari,
kurul baskan yardimcilari, vali yardimcilari, kaymakamlar, birinci smif konsoloslar,
Basbakanlik miisavirleri, bakanlik miisavirleri, kurul {iyeleri, daire baskanlari, bolge
miidiirler1 ise D kategorisini olusturmaktadir Kamu Yonetimi Arastirmasi Genel
Raporu, s. 204-205ten aktaran Sobaci-Koseoglu, s. 35, dip. 88.
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Devlet Personel Bagkanligi’nin 2015 yilinda yayimladigi 2005-2014 yillar
arasinda Ust kademe kamu yOneticilerinin sayisini gosteren raporda belirledigi kadro ve

gorevler asagidaki gibidir:

“Bakan yardimcilari, miistesar, miistesar yardimcilari, valiler, vali yardimcilari,
kaymakamlar, bagh kurum bagskani, bagh kurum baskan yardimcisi, baskanlik
biinyesindeki genel miidiirler, baglh kurum genel miidiirleri, genel miidiir, genel
miidiir yardimcisi, kurul bagkani, kurul tiyeleri, kurul biinyesindeki baskan, daire
baskani, bélge miidiirleri, bélge miidiir yardimcilari, il miidiirleri, baskanlik
miisaviri, baglh kurum bagkan yardimcilary, iligkili kurum baskan yardimcilari,
ilgili kurum baskan yardimcilar, ilgili kurum baskanlari, bagli kurum baskanlari,
iligkili kurum bagkanlari, yargi organlart baskanlari. TSK, TBMM Genel
Sekreterligi, Cumhurbaskanligi Genel Sekreterligi, Mit Miistesarligi, Merkez
Bankasi, Ziraat Bankasi, Tiirkiye Halk Bankast kadro ve pozisyonlar: bu sayilara

dahil degildir. ">%

Ancak DPB tarafindan verilen goriis yazilariin bir baglayiciligi bulunmadigindan dolay1
iist kademe kamu ydneticilerinin kapsamini belirlemede yol gosterici niteligi disinda

herhangi bir islevi bulunmamaktadir.

Ogretide genel olarak miistesar, genel miidiir, daire baskan, vali, biiyiikel¢i gibi

unvanlar iist kademe kamu yéneticisi olarak kabul edilmektedir®®®. Bu unvanlara ek

2% Jris, s. 50 (Yazar Devlet Personel Baskanligi’nin sitesine atifta bulunulmus olmakla
beraber bu kurum kapatilmis oldugundan ve ilgili site artik kullanilamadigindan dolay1
dogrudan yazara atifta bulunulmakla yetinilmistir.).

2% Sobaci1-Koseoglu, s. 12; Murat Onder, Ust Diizey Yéneticilerin Yetistirilmesi ve
Gelistirilmesi: Baz1 Ulkelerde ve Tiirkiye’de Durum, Tiirk Idare Dergisi, Yil:
67(1995), Say1: 409, s. 134 .
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olarak miistesar yardimcisi, genel miidiir yardimcisi, kaymakam, bolge miidiirlerinin de

297 Ayrica merkezi

iist kademe kamu yonetici sayilmalar1 gerektigi ileri striilmektedir
idare hiyerarsisinde bakandan sonra gelen veya bakanin birlikte calistig1 kisiler, kamu
kuruluslar1 ile tasra teskilatlar1 ve KIT’ler gibi yerinden yénetim kuruluslan ile
diizenleyici ve denetleyici kurumlarin 6nemli mevkilerinde bulunan yoneticiler de st

298

kademe kamu yoneticisi olarak kabul edilmektedir“™. Kamu kurum ve kuruluslarinin en

ist yoneticilerinin tespit kolayliginin aksine {ist kademe kamu yoneticilerinin kapsaminin

alt sinirmin belirlenmesinde kesin 6lgiitler bulunmamaktadir?®®.

3. 2017 Anayasa Degisikligi Sonrasinda Ust Kademe Kamu Yéneticilerinin

Kapsami

1982 Anayasasi’nin 104’iincii maddesinin 9’uncu fikrasinda iist kademe kamu
yoneticilerinin atanma usul ve esaslarmin CBK ile diizenlenecegi hiikkme baglanmis
olmakla beraber iist kademe kamu yoneticilerinin kapsami hakkinda somut bir diizenleme
getirilmemistir. Bu kapsamda iist kademe kamu yoneticilerinin kapsaminin Anayasa
disindaki diger mevzuat tarafindan belirlenmis olmas1 gerekmektedir. Oncelikli olarak,
iist kademe kamu yoneticilerinin kapsaminin CBK ile belirlenip belirlenemeyecegi
hususunun degerlendirilmesi gerekmektedir. Karsli, list kademe kamu ydnetici kadrolari
ile ilgili objektif bir belirlemenin bulunmadigini, bu konuda Cumhurbaskani’na genis bir

300

takdir yetkisinin tamindigini ileri siirmiistiir™®. Ust kademe kamu ydneticilerinin

kapsaminin CBK ile belirlenmesine iliskin yetkinin kullaniminda Cumhurbaskani’nin

297 Ergun, s. 24; Onder, s. 134.

2% Sobaci-Koseoglu, s. 12.

29 payaslioglu, s. 37-38.

300 Mehmet Rauf Karsli, Ust Kademe Kamu Yoneticilerinin Atama Usul ve Esaslari
Uzerine Bir Inceleme, SUHFD, C: 28, S: 1, 2020, s. 203.
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belirli sartlara uymas1 gerekmektedir®®l. Bu kapsamda Karsli’ya gore, iist kademe kamu

302 Buna kargin Sahin,

yOneticisi olmanin temel sarti, yonetici niteligini tasiyor olmaktir
Cumhurbagkani’nin {ist kademe kamu yoneticiligi niteligini belirleme konusunda bir
yetkisinin bulunmadigini, iist kademe kamu yoneticiligine iliskin belirlemenin 1982
Anayasasi’nin  128’inci maddesinin 3’iincii fikras1 uyarinca kanunla diizenlenmesi
gerektigini savunmustur®®®. Dolayisiyla iist kademe kamu yéneticilerinin kapsammin
CBK ile belirlenmesinin Anayasa’ya uygunlugu bakimindan bir belirsizligin oldugu
sOylenebilir. 3 sayilt CBK’nin 6’nc1 maddesine atifta bulunarak diizenleme yapan 53

sayilh CBK ile ilgili verilen bir kararda®®

AYM, iist kademe kamu yoneticilerinin
kapsamina iliskin acik bir degerlendirme yapmamistir. AYM Baskani Ziihtii Arslan
tarafindan yazilan kars1 oy gerekgesinde; CBK koyucunun yaptigi nitelendirmeden ayri

olarak 1982 Anayasasi’nin 104’iincii maddesinin 9’uncu fikrasinda gegen tiist kademe

kamu yoneticileri kavraminin ele alinarak iptal davasina konu olan CBK kuralinin st

301 Irig, 5. 64-65.

802 K arsli, Ust Kademe Kamu Yoneticilerinin, s. 203.

%3 Erdal Sahin, Yasalhk ilkesi Baglaminda Cumhurbaskanlhi@ Kararnameleri
(Kararnameli Yasallik), Turhan Kitabevi, Agustos 2021, s. 139 Ayni yonde bknz. Cihan
Yiizbasioglu, 2017 Anayasa Degisikliginin Kamu Personel Hukukuna Baz
Yansimalar (Giincel Anayasa Mahkemesi Ictihad1 ve Uygulamadan Hareketle Bir
Inceleme), Anayasa Hukukundaki Gelismelerin Isiginda Kamu Hukuku Sempozyumu
(30-31 Temmuz 2021), Istanbul-Mart 2022, s. 210. Bu gériisiinde Yiizbasioglu, 1982
Anayasasi’nin 128’inci maddesinin 2’nci fikrasinda kamu gorevlilerinin niteliklerinin
kanunla diizenlenmesi gerektigi gerek¢esine dayanmustir.

304 AYM, 31.03.2021 Tarih ve E. 2020/8-K. 2021/25 Sayili Karar, RG Tarih: 15.06.2021,
RG Say1: 31512.
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kademe kamu yoneticilerine yonelik olup olmadiginin tespit edilmesi gerektigi ifade
edilmistir. Arslan, 3 sayili CBK’nin sadece {list kademe kamu ydneticileri ile ilgili atanma
usul ve esaslarin1 diizenlemedigini, kamu kurum ve kuruluslarina atanma usul ve
esaslarinin da bu kapsamda yer aldigini belirtmistir. Kars1 oy yazisinda 3 sayili CBK’nin
6’nc1 maddesinin 4’{lincii fikrasinda daire baskanlarmin hukuki durumlarini 6zel olarak
diizenlemesi nedeniyle agikca ifade edilmese bile CBK koyucunun daire baskanlarini {ist
kademe kamu yoneticisi olarak degerlendirmedigini savunmustur. 53 sayilt CBK’ya karsi
yapilan iptal talebinin reddinden ve AYM Bagkani Ziihtii Arslan’in karsi oy
gerekcesinden hareketle Cumhurbaskani’nin CBK ile iist kademe kamu yoneticilerinin
kapsamina iligkin belirleme yetkisinin varliginin kabul edildigi ve bu dogrultuda {ist
kademe kamu yoneticilerinin kapsamini belirleme konusunda hem Cumhurbaskani’na

hem de TBMM’ye yetki verildigi ileri siiriilebilir.

1982 Anayasasi’nin 104’lincli maddesinin 9’uncu fikras1 kapsaminda 3 sayili
“Ust Kademe Kamu Yoneticileri ile Kamu Kurum ve Kuruluslarinda Atama Usillerine
Dair Cumhurbaskanhigi Kararnamesi” 10.07.2018 tarih ve 30474 sayil1 Resmi Gazete’de
yaymmlanmigtir. 3 sayili CBK’nin 1’inci maddesi ile ekli cetvellerde yer alan kadro,
pozisyon ve gorevlerin, “bakanliklar, bagh, ilgili ve iligkili kuruluslar ile diger kamu
kurum ve kuruluslarim” kapsayacagl hiikkme baglanmistir. ilgili CBK’da iist kademe
kamu yoneticilerine iliskin hi¢bir tanim getirilmemis ancak cesitli kadro, pozisyon ve
gorevler dikkate aliarak ekli I, IT ve III sayili cetveller ve CBK’ya ekli I ve II sayili
cetvellere yonelik atama sartlar1 ve atamaya yetkili kisiler belirlenmistir. Bu kapsamda
ekli I sayili cetvelde yer alanlar dogrudan Cumhurbagkani tarafindan atanmaktadir. Buna
karsin ekli II sayili cetveldeki kadro, pozisyon ve gorevlerde bulunanlar ise
Cumhurbagskan1 onayiyla goreve gelmektedir. Ekli I ve II sayili cetvellerde yer almayan
kadro, gorev ve pozisyonlara, ilgili “Cumhurbaskant yardimcisi”, “bakan” veya
“atamaya yetkili amirler” tarafindan atama yapilir ve Cumhurbaskani1 yardimcist ile
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bakana taninan bu atama yetkisi hiyerarsinin altinda bulunan ydneticilere devredilebilir.
1982 Anayasasi’nin 104’lincii maddesinin 9’uncu fikrasinda Cumhurbagkani’nca f{ist
kademe kamu yOneticilerinin atanmasi ve gérevden alinmasi hususlar1 diizenlenmistir.
Bu duruma gore Cumhurbaskan1 yardimcisi, bakanlar veya atamaya yetkili amirler
tarafindan atamasi yapilacak olan, ekli I ve II sayili cetvellerde yer almayan kadro,
pozisyon ve gorevlerde bulunanlarin iist kademe kamu yoneticisi sayilmadigi

soylenebilir®®.

1982 Anayasas1 ile getirilen degisiklikle atamaya iliskin yetkinin
Cumhurbagskani’na taninmasinin altinda yatan temel gerek¢e Cumhurbagkani ile uyumlu
iist kademe kamu yoneticilerinin belirlenebilmesine imkan saglamaktir. Bu anlayisla 3
saylli CBK’nin ekli I sayili cetvelinde yer alan kadro, pozisyon ve gdreve atananlarin
gbrev siiresi, Cumhurbaskani’nin gorev siiresine paralel olarak diizenlenmistir®®. Bu
kapsamda 3 sayili CBK’da Cumhurbagkani tarafindan dogrudan atanacagi hiikkme
baglanan ekli I sayil1 cetvelde sayilan kisilerin {ist kademe kamu yoneticisi oldugu kabul

edilebilir. Buna karsin atanmalar1 Cumhurbaskani1 onayima bagli bulunan ekli II sayilt

305 Ayn1 yonde bknz. Yasin Soyler, 3 Sayih Cumhurbaskanhg Kararnamesine Gore
Ust Kademe Kamu Yoéneticisi Kimdir?, ASBUHFD, 2020, C: 2, S: 1, s. 67.

3% Gorev siiresi

MADDE 4

“Bu Cumhurbaskanligi Kararnamesine ekli (1) sayili cetvelde yer alanlarin gorev siiresi,
atandiklar1  tarihte  gorevde  bulunan  Cumhurbaskani’min  gérev  siiresini
gecemez. Cumhurbagkani’nin gérevi sona erdiginde, bunlarin gorevi de sona erer. Ancak
bunlar, yerlerine atama yapilincaya kadar gérevlerine devam eder. Géorev siireleri sona
erenler, yeniden atanabilir. Bunlar, gérev siireleri sona ermeden de Cumhurbagkant 'nca

gorevden alinabilir.’
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cetvelde sayilan kadro, pozisyon ve gorevlerde sayili kisilerin iist kademe kamu yoneticisi
olup olmadiklar1 6gretide tartismalidir. Ogretideki bir goriis tarafindan iist kademe kamu
yoneticilerinin kapsamina yalnizca ekli I sayili cetvelde yer alanlarin dahil oldugu ileri

stirtilmiistiir®®’

. Gozler’e gore, Cumhurbagkani’na Anayasa tarafindan taninan tist kademe
kamu yOneticisi atama yetkisi, bagka bir makamin teklifine bagl tutulamaz. Bu kapsamda
Gozler, ekli IT sayil1 cetvelde sayilanlarin iist kademe kamu yoneticisi olmadig1 veya tist
kademe kamu yonetici olarak sayilmalari halinde atamalar bakimindan
Cumhurbagkani’nin onay makami konumunda tutulmasinin Anayasa’ya aykir1 oldugu

308 Ogretideki diger goris ise, ekli I ve II say1li cetvellerde sayil1 olanlarin

goriistindedir
iist kademe kamu y6neticisi oldugunu ileri siirmektedir®®. 1982 Anayasasi’nda atamanin
Cumhurbagkan1 onay1 ile hukuki gegerlilik kazanacagi, iist kademe kamu ydnetici
atamasinin bagka bir makamin teklifine tabi tutulmasina Anayasal bir engelin

bulunmadig ileri siiriilmiistiir®®°.

Cumbhurbaskan1 onay1 ile atanan ekli II sayili cetvelde sayilanlar iist kademe
kamu yoneticisi kabul eden goriisiin temel gerekcesi 703 sayili KHK ile getirilen
diizenleme ile 375 sayilh KHK’ya eklenen ek 35’inci maddesidir. Bu maddede “ist
kademe kamu ydneticisi kadro, pozisyon ve gorevlerine Cumhurbaskani onay: ile
atananlar hakkinda” ifadesine yer verilmistir. 1982 Anayasasi’nin 104’iincii maddesinin

9’uncu fikrasinin Cumhurbaskani’na CBK ile mahfuz bir diizenleme yetkisi tanimamasi

397 Turgut Tan, idare Hukuku, Turhan Kitabevi, Giincellestirilmis 7. Baski, Eyliil 2018,
Ankara, s. 521.

308 Gozler, idare Hukuku, Cilt I, s. 337-338.

309 Kalabalik, s. 447; Karsli, Ust Kademe Kamu Yéneticilerinin, s. 203; Soyler, Ust
Kademe Kamu Yéneticisi Kimdir?, s. 70; Iris, s. 61.

310 S5yler, Ust Kademe Kamu Yéneticisi Kimdir?, s. 70, dip. 11.
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nedeniyle genel CBK hukuki rejiminin KHK’ya 3 sayili CBK karsisinda istiinliik
sagladig1 dikkate alindiginda ekli II sayili cetvelde yer alanlarin da iist kademe kamu
yoneticisi kapsaminda oldugu sdylenebilir. Ancak Gozler’in de ifade ettigi lizere 1982
Anayasasi’nin 104’{incii maddesinin 9’uncu fikrasinin iist kademe kamu yoneticilerini
atama yetkisini dogrudan Cumhurbaskani’na verdigi dikkate alindiginda Cumhurbagkani
onaya1 ile iist kademe kamu yOneticisi atamasinin Anayasa’ya aykiri oldugunun kabulii
gerekir. Ayrica ekli II sayili cetvelde yer alan iist kademe kamu ydneticilerinin atamasinin
Cumhurbagkani onayina tabi tutulmasinin Anayasal bir ilke olan esitlik ilkesi agisindan
da bazi sakincalar1 bulunmaktadir. I sayili cetvelde sayilanlarin atanma ve gorevden
alinma islemlerine kars1 agilan davalarda Danistay, I ve Il sayili cetvellerde yer alanlarin
atanmasi ve gérevden alinmasina iliskin olarak Cumhurbaskani tarafindan tesis edilen
islemlerin 3 sayili CBK’da hukuken farkli nitelendirildigi, atanma ve gdérevden alma
islemlerinin "Cumhurbaskan1 Karar1" adi altinda yayimlanmakla birlikte bu islemlerin
ayr1 bir boliim olarak "Atama Kararlar1" bashigi altinda gosterildigi, Danistay Kanunu'nun
24’incii maddesinde yer alan “Cumhurbagkani Karar1” ifadesinin Cumhurbaskani
tarafindan herhangi bir teklifle bagli olmadan yapilan atanma ve gorevden alma
kararlarmi igerdigi, Cumhurbagkan1 onay1 ile yapilan islemlerin bu kapsamda
degerlendirilemeyecegi, aksi durumun ekli cetveller arasindaki hukuki farkliligin ortadan
kalkmasina ve Cumhurbaskani onayina gonderilen islemlerin islevsiz birakilmasina yol
acacag1 ifade edilerek Cumhurbaskani’nin onay makami oldugu islemlere karsi agilan

811 Goriildiigii iizere, ekli

davalarda Danistay’in gorevsiz olduguna karar vermistir
cetvellerde yer alan iist kademe kamu yoneticileri uygulamada ayni usulde atanmalarina

ragmen atanma ve gorevden alinma islemlerine kars1 agilan davalarda gorevli merciiler

311 Damistay 2. D. 08.07.2020 Tarih ve E. 2020/623-K. 2020/2144 Sayilh Karar
(Kazancy).
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farklilik gostermektedir. Buna gore I sayili cetvelde yer alanlarla ilgili islemlerde gorevli
mahkeme Danistay iken, II sayili cetvelde yer alanlarla ilgili olanlar ise idare

mahkemelerince denetlenmektedir.

IT say1l1 cetvelde yer almakla beraber bazi Bakanlik Miifettislerinin belirli bir siire
icerisinde talep edilmesi halinde Bakanlik makami tarafindan atamalarinin yapilacagi “3
Sayili Cumhurbaskanlhigi Kararnamesine Islenemeyen Hiikiimler” bdliimiinde yer alan 43
sayil1 CBK’nin gegici 1’inci maddesi ile 64 sayili CBK’nin gegici 2’nci maddenin 1’inci
fikrasi ile kabul edilmistir. Dolayisiyla CBK’da yer alan bu diizenlemeler dogrultusunda
hazine ve maliye bagmiifettisi, hazine ve maliye miifettisi ile Cevre, Sehircilik ve iklim
Degisikligi Bakanlhigi biinyesinde basmiifettis veya miifettis olarak atananlarin
Cumhurbagkan: tarafindan iist kademe kamu yoneticisi olarak degerlendirilmedigi

sOylenebilir.

3 sayili CBK disindaki diger mevzuat tarafindan Cumhurbagkan: karar1 veya
onay1 ile atamanin 6ngdriildiigli kadro, pozisyon ve gorevlerde yer alan kisilerin tist
kademe kamu yoOneticisi sayilip sayilamayacaklari da oOgretide tartisilmistir. 1982
Anayasasi tarafindan Cumhurbagskani tarafindan atanacagi belirlenen kadro, pozisyon ve
gorevler Devlet Denetleme Kurulu Baskan ve Uyeleri ile Genelkurmay Baskanr’dir. 3
say1l1 CBK’nin ekli I sayili cetvelinde Devlet Denetleme Kurulu bagkan ve tiyeleri, 2’nci
bolimiinde ise Genelkurmay Bagkani ile ilgili diizenlemelere yer verilmistir. Ekli I ve II
say1l1 cetvellerde yer almayan ancak 1 say1li CBK’da Cumhurbagskani tarafindan atanmasi
ongoriilen bazi kadro, pozisyon ve gorevler de bulunmaktadir. Bunlar Cumhurbaskanligi
Idari Isler Baskani, Ozel Kalem Miidiirii, Cumhurbaskan1 Basdanismani, Cumhurbaskani
Danigsmani, Cumhurbaskanligr Politika Kurullari iiyeleri, Cumhurbaskanligi Yiiksek

Istisare Kurullar1 (YIK) iiyeleridir. Ogretide bu kadro, pozisyon ve gorevlerin iist kademe
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kamu yéneticileri kapsaminda oldugu ileri siiriilmiistiir®?. Buna karsin, 1 say1li CBK ile
Cumhurbagkan1 tarafindan atanacagi belirlenen danismanlarin, yoneticilik niteligi
tasimamalar1 nedeniyle iist kademe kamu yoneticisi kapsaminda olmadig1 da ifade
edilmistir®®®. Yoneticilik niteligi bulunmayan Cumhurbaskanhig YIK iiyeleri igin de

benzer bir gerekcenin gecerli oldugu soylenebilir®4,

Ekli I ve IT sayil1 cetvellerde yer almayan ancak Cumhurbaskani karar1 veya onay1
ile atanan, 3 sayili CBK’nin 2’nci boliimiinde yer alan bazi “Tiirk Silahli Kuvvetleri
personeli” ile 3’lincii boliimiinde yer alan bazi “I¢isleri Bakanhgi Jandarma Genel
Komutanligi ve Sahil Giivenlik Komutanligi personeli” de 6gretide list kademe kamu
yoneticileri kapsaminda degerlendirilmekte ancak bu kapsamda yer alanlarin 3 sayili
CBK’nin 2’nci ve 3’iincii boliimiinde yer alan hiikiimlere ve ilgili kanunlara tabi oldugu
ileri siiriilmektedir®’®. 3 say1li CBK’da ismen gegen kadrolara Cumhurbagkani tarafindan
atanan Genelkurmay Baskani, Kuvvet Komutanlari, Jandarma Genel Komutani, Sahil
Giivenlik Komutani ve Cumhurbaskan1 onayiyla atanan Jandarma Genel Komutani

yardimcilari, bolge jandarma komutanlari, il jandarma komutanlari, Sahil Giivenlik

312 §5yler, Ust Kademe Kamu Yoneticisi Kimdir?, s. 63.

313 Sgyler, Ust Kademe Kamu Yoneticisi Kimdir?, s. 102, dip. 45; Namik Kemal
Oztiirk, s. 1281; Ust diizey danismanliklarda bulunanlarin iist kademe kamu yéneticisi
sayilabilecegini savunanlar da bulunmaktadir. Bknz. Sobac1-Késeoglu, s. 11; Omer Faruk
Giinay, Ust Kademe Kamu Yéneticilerinin Yetistirilmesi, Yayimlanmamis Doktora
Tezi, Ankara Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, Ankara, 2004, s. 21.

314 iris Cumhurbaskanligi YIK iiyelerine 3 sayih CBK’nm 1’inci boliimiindeki
hiikiimlerinin uygulanabilecegini ancak yonetici olmadiklarimin da dikkate alinmasi
gerektigini ifade etmistir. Iris, s. 63.

315 [rig, 5. 61-62; Soyler, Ust Kademe Kamu Yéneticisi Kimdir?, s. 103.
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komutan yardimcilari, Sahil Giivenlik bélge komutanlari list kademe kamu yoneticileri

arasinda yer almaktadir.

2017 Anayasa degisikligi ile Cumhurbagkani1 yardimcilar1 gérevi getirilmis ve
bakanlarin durumu da yeniden ele alinmistir. Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi
anlayist ile yeniden diizenlenen 1982 Anayasasi’nin 104’lincii maddesinin 8’inci
fikrasina gére Cumhurbagkani yardimcilari ve bakanlar, Cumhurbaskani tarafindan atanir
ve gorevden alinir. Buna karsin bu kadro, pozisyon ve gorevlerin 3 sayili CBK’da yer
almamasi nedeniyle Cumhurbaskan1 yardimcilarinin ve bakanlarin hukuki nitelikleri de
ogretide ele almmustir. SOyler, Cumhurbagkani tarafindan atanmalar1 ve gorevden
alinmalar1 bakimindan bakan ve Cumhurbagkani yardimcilarmin 3 sayii CBK
kapsamindaki diger iist kademe kamu yoneticilerinden farklarinin bulunmadigi, yeni
Cumhurbagkanligi  Hiikiimet Sistemi’nde TBMM’ye karst sorumluluklarinin
bulunmamasi1 gerekgeleriyle Cumhurbaskan: yardimeist ve bakanlarin da iist kademe

kamu yonetici sayilmalar1 gerektigini ifade etmektedir®.

316 Soyler, Ust Kademe Kamu Yoneticisi Kimdir?, s. 64; Ulusoy, bakanlari
Cumhurbagkani’nin bir nevi en iist diizey biirokratlar1 olarak ifade etmistir. Bknz. Ulusoy,
idare Hukuku, s. 182; Iris de Cumhurbaskanlig1 Hiikiimet Sistemi’nde Cumhurbaskan1
ile Cumhurbaskan1 yardimcilart ve bakanlar arasinda bir hiyerarsik iliski oldugunu,
bakanlarin TBMM’ye karsi siyasi yonlerinin sonlandigini, gérevlerinin idari nitelikte
olmasi gerekcesiyle bakanlarin diger iist kademe kamu yoneticilerinin de {istiinde bir tist
yonetici haline geldigini, gorev siiresi olarak iist kademe kamu yonetici sayilan ekli I
sayil1 cetveldekilerin durumu ile benzestigini, bu gerekcelerle Cumhurbaskani
yardimcilar ile bakanlarin diger {ist kademe kamu ydneticileri ile benzer bir durumda
bulunduklarini ifade etmistir. Detayl bilgi i¢in bknz. Iris, s. 62-63.
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Sonug olarak temel mevzuat olan 3 sayilt CBK’nin ekli I ve II sayil1 cetvellerinde
sayilanlarin iist kademe kamu yoneticileri olarak kabulii gerekir. Ancak, 375 sayili KHK
ile tist kademe kamu yoneticisi kapsamina dahil edilen ekli II sayili cetvelde sayilanlarin
Cumhurbagkani’nin onay1 ile atanmasinin Anayasa’ya uygunlugu tartismaya agiktir.
Merkezi idare ile kamu kurum ve kuruluslarinda politikalarin olusturulmasinda ve
ylriitiilmesinde aktif rol oynamalari, bakanlar gibi politik iistlerle birlikte ¢alismalar1 gibi
Ozellikleri nedeniyle ekli I ve II sayil1 cetvellerde sayilmamakla beraber Cumhurbagkani
tarafindan atanacagi hilkkme baglanan kadro, pozisyon ve gorevlerde yer alanlardan
bazilarinin iist kademe kamu yoneticisi kapsaminda degerlendirilebilecekleri 6gretide
ileri siiriilmekle birlikte bu yondeki goriislerin kabuliiniin iist kademe kamu yoneticilerine
iligkin olarak Cumhurbaskani’na taninan CBK ¢ikarma yetkisinin kapsami bakimindan
hukuki belirsizliklere sebep olacagi acgiktir. Buna ek olarak 3 sayili CBK’nin ilgili
cetvellerine 1 sayih CBK’da yer alan Cumhurbagkanhigi Idari Isler Baskani ve
Cumhurbaskanligi Politika Kurullar1 tyeleri gibi kadro, gérev ve pozisyonlarinin
eklenmemesi hususu da Cumhurbagkani’nin bu kadro, gérev ve pozisyonlari iist kademe
kamu yoneticiligi kapsaminda degerlendirmedigini gdstermektedir. Benzer bir durum 3
sayih CBK’da yer alan TSK, Jandarma Genel Komutanligi ve Sahil Giivenlik
Komutanligr kapsaminda yapilan atamalar i¢in de gecerlidir. 3 sayili CBK’da agik¢a
belirlenen Genelkurmay Bagkani, Kuvvet Komutanlari, Jandarma Genel Komutani, Sahil
Giivenlik Komutani, Jandarma Genel Komutani yardimcilari,, bdlge jandarma
komutanlari, il jandarma komutanlari, Sahil Giivenlik komutan yardimcilari, Sahil
Giivenlik bolge komutanlar1 kadro, gdrev ve pozisyonlarmin iist kademe kamu
yoneticiligi kapsaminda oldugu kabul edilebilir. Ancak 3 sayili CBK’nin 9’uncu
maddesinin 1’inci fikrasina goére Cumhurbaskan1 tarafindan yapilan atamalarin
tamaminin lst kademe kamu yoneticiligi kapsaminda ele alinmasi miimkiin

goriinmemektedir.
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4. 2017 Anayasa Degisikligi Sonrasinda Ust Kademe Kamu Yoneticileri

Atanma Usul ve Esaslari
a. Ust Kademe Kamu Yoneticilerinin Atanmalari

Ust kademe kamu ydneticilerinin atanmalar1 ve gorevden alinmalar ile ilgili yasal
cerceve genel olarak 3 sayilt CBK ve 375 sayili KHK ile diizenlenmistir. 375 sayili
KHK’nin ek 33’iincii maddesine gore “Ust kademe kamu yéneticileri hakkinda ilgili
Cumhurbagskanligr kararnamesi hiikiimleri uygulanir.”. Bu kapsamda iist kademe kamu
yoneticisi olarak atanmak i¢in 3 sayili CBK’da diizenlenen sartlari tastmak gerekir. Ust
kademe kamu yoneticiligi kadro, pozisyon ve gorevlerine atanma sartlar1 3 sayil
CBK’nin 3’ilincii maddesinde bu kararnameye ekli I ve II sayili cetvellerde yer alanlar
icin ayr1 ayr1 belirlenmistir. Bu sartlar arasinda kural olarak belirli bir hizmet siiresi sart1
bulunmaktadir. Ust kademe kamu yéneticiligine atanacak olanlar i¢in kabul edilen hizmet
stiresi, dort yillik yiiksek6greniminin ardindan “kamu kurum ve kuruluslar:” ile “sosyal
giivenlik kurumlarina tabi olmak kaydiyla uluslararasi kuruluslar ile ozel sektérde” veya

“serbest” olarak fiilen ¢aligma siirelerinin tamami goézetilerek hesaplanir.

3 sayili CBK’nin 3’iincii maddesinin 1’inci fikrasinda kararnameye ekli I sayili
cetvelde sayilan kadro, pozisyon ve gorevlere atanacak kisiler i¢in “657 sayilt Devlet
Memurlar: Kanunu’nun 48’inci maddesinde sayilan genel sartlari tasimak, en az dort
villik yiiksekogrenim mezunu olmak, kamuda ve/veya sosyal giivenlik kurumlarina tabi
olmak kayduyla uluslararasi kuruluglar ile ozel sektorde veya serbest olarak en az bes yil
calismig olmak” sartlart aranmaktadir. Ekli I sayili cetvelde sayili iist kademe kamu
yoneticileri ile ilgili olarak kanunlarda ek sartlarin aranmasi halinde bunlara da dikkat

edilmesi gerekmektedir’.

317 1ris, 5. 98.
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3 sayili CBK’nin 3’iincii maddesinin 2’nci fikrasinda ekli II sayili cetvelde yer
alan kadro, pozisyon ve gorevlere atanacak kisiler i¢in “657 sayili Deviet Memurlar
Kanunu’nun 48’inci maddesinde sayilan genel sartlart tasimak, en az dort yillik
viiksekogrenim mezunu olmak, kamuda en az 5 yillik hizmeti bulunmak” sartlar
aranmaktir. Gorildiigi tizere ekli I sayili cetvele iliskin atama sartlarinin aksine ekli II
sayil1 cetvelde sayili kadro, pozisyon ve gorevlere atanmak i¢in “sosyal giivenlik
kurumlarina tabi olmak kaydvyla uluslararast kuruluglar ile ozel sektérde veya serbest
olarak en az 5 yil calismis olmak” sart1 kabul edilmemistir. Ancak il ve bolge miidiirii ile
KIT y6netim kurulu iiyelikleri bakimindan yapilacak atamalar icin “kamuda ve/veya
sosyal giivenlik kurumlarina tabi olmak kaydiyla uluslararast kuruluslar ile 6zel sektorde
Veya serbest olarak, alaninda en az bes yil ¢alismis ve temayiiz etmis olmak” yeterlidir.
Buna ek olarak ekli II sayili cetvelde yer alan TUBITAK Yonetim Kurulu iiyeliklerine,
Tiirkiye Uzay Ajansi1 Baskan Yardimciliklar: ve Yonetim Kurulu tiyelikleri ile Vakiflar
Meclisi tiyeliklerine yapilacak iki liyenin atamalarinda ise kamuda 5 yil calismis olma

sart1 aranmaz.

375 sayilh KHK’nin ek 35’inci maddesine gore iist kademe kamu yoneticiligi
kadro, pozisyon ve gorevlerine CBK’da diizenlenen sartlar1 saglamasi halinde 657 sayili
Kanunu'nun “atanma”, “sinavilar”, “kademe ilerlemesi” ve ‘“derece yiikselmesi”
hususlarina iligkin hiikiimlerine bagli olmaksizin atama yapilabilir. Bu sekilde {ist kademe
kamu yoneticiliklerine yapilan atamalarin, kamu kurum ve kuruluglarindaki diger kadro,
pozisyon ve goreve atanma veya herhangi bir statiide ¢alisma bakimindan kazanilmis hak
saglamadig1 kabul edilmektedir. 3 sayili CBK’nin 3’{incli maddesinde de kararnameye

ekli I ve II sayili cetveller i¢in sinav sart1 aranmamigtir.

657 sayili DMK’nin 59’uncu maddesinde sayilan kadro ve gorevlere yapilacak
atamalar da dahil olmak iizere yurtdisi daimi goérevlere atanabilmek i¢in 657 sayill

Kanun’un 48’inci maddesinde sayilan genel sartlar ile en az 4 yillik yiliksekogrenim
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mezunu olma sartlarina ilave olarak yeterli dil bilgisine sahip olundugunu
belgelendirmesi gerekir. 657 sayili Kanun’un 60’inc1 maddesine gore istisnai memurluga
yapilacak atamalar i¢in anilan Kanunu’nun 48’inci maddesindeki genel sartlara sahip
olunmas1 gerekir. Bununla birlikte kurulus kanunlarindaki veya CBK’lardaki 6zel
hiikiimler sakli tutulmustur. 3 sayili CBK’ nin 3’iincii maddesinin 4’{incii fikras1 ile 657
sayil1 Kanunu’nun 59’uncu maddesine gore istisnai memurluk kadrolarina yapilacak
atamalar i¢in “657 sayili Kanunun 48’inci maddesinde sayilan genel sartlar” diginda
CBK’nin 3’lincii maddesinde diizenlenen diger sartlarin aranmayacagi hiikme
baglanmistir. Son olarak ekli I sayili cetvelde yer alan rektorlerin, profesorliik yapanlar
arasindan atanacagi ve meslege Ozel yarisma sinavi ile girilen kadro, pozisyon ve
gorevlerde de ekli II sayili cetvele iliskin olan “kamuda en az 5 yillik hizmeti bulunmak”

sartinin aranmayacagi kabul edilmistir.

Ust kademe kamu yoneticilerinin atanma sartlari ile ilgili olarak 375 sayili
KHK’nin ek 36’nc1 maddesinde birtakim diizenlemeler getirilmistir. Buna gore; kamu
kurum ve kuruluslarinin merkez teskilatindaki {ist kademe kamu yoneticiligi ve tasra
teskilatlarindaki il ve bolge miidiirii kadro, pozisyon ve gorevleri ile bu kadro, pozisyon
ve gorevlerin dengi ve daha iistii kadro, pozisyon ve gérevlere atanabilmek igin 6grenim

durumu sart1 diginda;

“Belirli bir meslek mensubu, kariyer meslek mensubu ya da kurum personeli
olmak, 657 sayili Kanun'un 36’nci maddesinde belirtilen hizmet siniflar
kapsamina dahil kadrolarda bulunmus veya bulunuyor olmak, hdkimlik ve
savcilik mesleginden olmak, belirli kadro veya gérevierde belirli bir siire

bulunmus olmak,”

gibi 0zel sartlarin aranmayacagi kabul edilmistir. Son olarak 657 sayili Kanun’un 132’nci
maddesinin 4’lincli fikrasina gore ayliktan kesme cezasi ile cezalandirilanlar 5 yil,

kademe ilerlemesinin durdurulmasi cezasi ile cezalandirilanlar 10 yil boyunca daire
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baskani kadrolarina, daire bagskani1 kadrosunun dengi ve daha {istii kadrolara, bolge ve il
teskilatlarinin en tist yonetici kadrolarina, diizenleyici ve denetleyici kurumlarin

baskanlik ve tliyeliklerine, vali ve biiylikel¢i kadrolarina atanamazlar.

Bu acgilardan iist kademe kamu yoneticilikleri, istisnai memurluga oldukca
benzemektedir. Istisnai memurluk, siyasal sebeplerden dolay1 bazi 6zellikli kadro,
pozisyon ve gorevlere yapilan atamalarda idareye genis bir takdir yetkisinin tanindigi ve
idareye agiktan atama yapabilmesinin saglandig1 bir kurumdur®®. Ust kademe kamu
yoneticiliklerinde oldugu gibi istisnai memurluklar bakimindan da DMK’ nin “atanma,
smaviar, kademe ilerlemesi ve derece yiikselmesi” ile ilgili maddelerinin
uygulanmayacagi hiikkme baglanmistir. Istisnai memurluklara atananlarm, DMK’ nin
48’inci maddesinde diizenlenen genel sartlar1 ve varsa 6zel kanunlarindaki 6zel sartlar:
tasimasi1 gerekir. 3 sayili CBK’da istisnai memurluklara yapilacak iist kademe kamu
yoneticisi atamalarinda DMK’nin 48’inci maddesinde aranan sartlar tasimak disindaki
sartlarin aranmayacagi kabul edilmistir. Ayrica 375 sayih KHK’nin ek 36’nci
maddesinde sayilan iist kademe kamu yoneticilik kadrolar1 igin DMK’da yer alan genel
sartlar ile O6grenim sartina iligkin 6zel sart disindaki sartlarin aranmayacagi hiikme
baglanmistir. Bu acilardan tist kademe kamu ydneticiligin istinai memurluga benzedigi

sOylenebilir.

Yukarida belirtilen sartlar1 tagiyanlar ve ekli I sayili cetvelde yer alanlar dogrudan
Cumhurbagkani tarafindan atanirlar. Ekli IT say1li cetveldekiler ise Cumhurbagkani onay1
ile atanirlar. Ancak ifade edilmesi gerekir ki CBK ile ekli II sayili cetvelde adi gecen

kisilerin Cumhurbagskani onay1 ile atanmasinin Anayasa’ya aykirilig: tartismali olmasina

318 Yasin Sezer, Kamu Hizmetine Girme Hakki ve Liyakat T1kesi Acisindan Istisnai
Memurluklar, SUHFD, 2003, 11.3-4 (CUMHURiYETIMiZE 80. YIL ARMAGANI),
5.182.
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karsin uygulamada her iki cetvelde sayili kisiler dogrudan Cumhurbaskan1 karari ile

atanmaktadir.
b. Ust Kademe Kamu Yoneticilerinin Gorevden Alinmalari

Ust kademe kamu yoneticiligi ile ilgili kadro, pozisyon ve gorevlere atanan kisiler,
yetkide ve usulde paralellik ilkesine uygun olarak Cumhurbagkani tarafindan gérevden
almabilirler. 3 sayil1 CBK’nin 4’iincii maddesinde ekli [ sayil1 cetvelde yer alanlarin gorev
stiresinin, kendilerini atayan Cumhurbaskani’nin goérev siiresini asamayacaklari, bu
kisilerin gorev siireleri dolmadan da Cumhurbaskam1 tarafindan goérevden
alinabilecekleri, Cumhurbagkani’nin gorevi sonlandiginda ekli I sayili cetvelde yer
alanlarin gorevlerinin de sona erecegi, ancak ekli I sayili cetvelde yer alan kisilerin
yerlerine atama yapilincaya kadar gorevlerine devam edecekleri diizenlenmistir. Ayrica

ekli I sayili cetveldeki kisilerin, yeniden atanabilecekleri de kabul edilmistir.

CBK’nin 7’nci maddesi ile CBK’ya ekli III sayili cetveldeki siireli gorevlerde
bulunanlar bakimindan CBK’nin 4’{incii maddesinin uygulanmayacagi kabul edilmistir.
Bu kapsamda gorev alan kisilerin gorev stireleri ekli III sayili cetvelde ayrica
belirlenmistir. Dolayistyla ekli III sayili cetvelde yer alanlarin gorev siiresi
Cumbhurbagkani’nin gorev siiresi ile sinirlandirilmamis olup ilgili cetvelde belirlenen
stirelerin bitmesi ile gorevleri sona ermektedir. Ancak ekli III say1li cetvel uyarinca siireli
atananlarla ilgili olarak 375 sayili KHKya eklenen ek 35’inci maddeye gore kanunlarda

’

ongoriilen gorevden alma gerekgeleri®®® yaninda “kurumsal hedeflere ulasilamamast’

319 Ornegin 2547 sayih Yiiksekogretim Kanunu’nun ek 1’inci maddesine gore rektérlerin
bu Kanunda belirtilen siireleri dolmadan tayinlerindeki usule uygun olarak gorevlerinden
alinabilecekleri hiikme baglanmistir. Bu yetkinin kullanildig1 karar igin bknz. 2021/360
sayili Cumhurbaskan1 Karari i¢in bknz. 15.07.2021 Tarih ve 1. Miikerrer 31542 Sayili
Resmi Gazete.
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nedeniyle ekli III sayili cetvelde belirlenen siireler tamamlanmadan gorevlerinden
alinabilme yetkisi Cumhurbaskani’na tanmnmistir®?®. Ayrica memuriyetin sona erme
sebeplerinden ¢ekilme, c¢ekilmis sayilma, devlet memurlugundan ¢ikarilma, atamanin
geri alinmasi veya kaldirilmasi, emeklilik ve 6liim durumlarinin varligi halinde de ekli I
ve III sayili cetvellerde sayilan kadro, pozisyon ve gorevlere atanan kisilerin gérevlerinin

sona erdigi kabul edilmektedir®?.

Kararname’ye ekli I ve III sayili cetvellerde yer almamakla birlikte ekli IT sayili
cetvelde bulunan iist kademe kamu ydneticilerinin gorev siirelerini ve gorevden
alinmalarimi agik¢a diizenleyen herhangi bir hiikiim 3 sayili CBK ile 375 sayili KHK’da
yer almamaktadir. Bu kapsamda gorev siirelerine iliskin olan 3 sayili CBK nin 4’iincii ve
7’nci maddelerinin ekli II sayili cetvelde yer alanlar bakimindan gegerli olmadig1 ve
dolayistyla ekli II sayili cetvelde yer alanlarin gérevlerinin ancak memuriyeti sona erdiren
haller veya gorevden alinmalarmni gerektiren nedenlerin varligi halinde sonlanacagi

soylenebilir®??

. Uygulamada ekli II sayili cetvelde yer almakla beraber siireli olarak
atanmayan kisilerin de ekli I sayil1 cetvelde yer alanlar gibi Cumhurbagkani tarafindan 3

say1l1 CBK uyarimca gorevden alindiklar goriilmektedir®?®. 375 sayili KHK nin ekli 11

320 Cumhurbaskan1 bu yetkisini ozellikle T.C. Merkez Bankasi Baskanlar1 igin
kullanmigtir. 2019/159 sayili Cumhurbagkan1 Karari i¢in bknz. 06.07.2019 Tarih ve
30823 Sayili Resmi Gazete; 2021/152 sayili Cumhurbagkani Karar1 i¢in bknz. 20.03.2021
Tarih ve 31429 Sayili Resmi Gazete.

321 Iris, s. 117-118.

322 1rig, s. 105.

323 2021/576 Sayili Cumhurbaskani1 Karari ile Tarim ve Orman Bakanlhigi Nevsehir il
Tarim ve Orman Miidiirii gérevden alinmistir. (03.12.2021 Tarih ve 31678 Sayili Resmi
Gazete); 2018/262 Sayili Cumhurbaskan1 Karari ile bazi illerde gorev yapan emniyet
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sayil1 cetvelde sayilanlar iist kademe kamu yoneticisi olarak nitelendirmesi nedeniyle
1982 Anayasasi’nin 104’iincii maddesinin 9’uncu fikrasinda iist kademe kamu
yoneticilerinin Cumhurbaskan1 tarafindan goérevden alinabilmelerinin kabulii, ekli I
sayil1 cetvelde sayilanlarin agirlikli olarak Cumhurbaskani tarafindan atanan ekli I sayili
cetvelde yer alanlarin yardimcist konumunda olmalari ve ekli IIT sayili cetvel geregi siireli
olarak Cumhurbaskan1 onayiyla atananlara iligkin olarak 375 sayii KHK’nin
Cumhurbagkani’na genis bir goérevden alma yetkisi tanimasi hususlar1 birlikte
degerlendirildiginde ekli II sayili cetvelde sayilan kisilerin goérevden alinmalari
konusunda da Cumhubaskani’nin genis bir yetkiye sahip oldugu sdylenebilir. Ancak ekli
Il say1l1 cetvelde sayilanlarin gorevden alinmalarina iligkin hiikiimlerin 3 sayili CBK’da
acitk  bir bicimde diizenlenmesi halinde ileride olusabilecek tartismalarin

engellenebilecegi ifade edilebilir.
c. Ust Kademe Kamu Yoneticilerini Atama Usulleri

Ust kademe kamu yéneticilerinin atamalarinda gesitli ayirimlar yapilmaktadir. Bu
ayirimlardan birincisi  “liyakata dayali sistem” ile “siyasi nitelige dayali sistem”

ayirimudir. kinci ayirim ise kariyere dayali sistem ile pozisyona dayali sistemdir.

Liyakata dayali atamalarda ilgili kadro, pozisyon ve gorevlerde yer alan ist
kademe kamu yoneticilerinin yeterlilikleri, egitim durumlari, uzmanlagma alanlari,
akademik basarilar1 gibi objektif unsurlar dikkate alinmaktadir®. Bu sistemde;
atamalarda siyasi etkilerin en aza indirilmesi, liyakatin esas alinmasi ve bu yolla

kayirmaciligin engellenmesi, kamu hizmetlerinde verimligin ve devamliligin saglanmasi

miidiirleri gorevden alinmustir. (27.12.2018 Tarih ve 30638 Sayili Resmi Gazete);
2021/140 Sayili Cumhurbaskan: Karar1 ile Giresun il Miiftiisii gérevden alinmustir.
(20.03.2021 Tarih ve 31429 Sayili Resmi Gazete).

324 Ulusoy, Idare Hukuku, s. 577; Iris, s. 79-80.
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hedeflenmektedir. Ote yandan bu sisteme dayali atamalarda {ist kademe kamu
yoneticisinin, degisen siyasi yapiya dayali politika degisikliklerini benimseme noktasinda
yeterli kamu hizmetini sunamayacag da diisiiniilmektedir®?®. Siyasi nitelikli atama
sisteminde ise atamalarda siyasi iktidara genis bir takdir yetkisi tanmiyarak hiikiimet
politikalarina uyum saglayacak kisilerin hizmet vermesi amaglanmaktadir. Bu sistemde
amac¢ atamay1 yapan siyasi iradenin politikalarina uyum gdosterecek olan kisilerin {ist

kademe kamu yéneticiligi ile ilgili kadro, pozisyon ve gorevlere getirilmesidir®?.

Liyakati esas alan sisteme paralel nitelikte olan ve sinav yolu ile basari saglayan
kisilerin atanmasini amaglayan kariyere dayali sistemde atamalarda, atanan kisinin
gelisiminin zamanla yavagslayarak durmasi ve 6zel sektorden veya kamuda yiiksek
performans  gosteren kisilerden faydalanilmamasi bir  olumsuzluk olarak
degerlendirilmektedir®?’. Pozisyona dayali sistem ise kamu ve 6zel sektdrdeki tecriibeli
kisilerden faydalanilmasina olanak saglamaktadir. Bu sistemde {ist kademe kamu
yoneticileri, yoOneticilik tecriibesi bulunanlar arasindan siyasi tercihe uygun olarak
atanmaktadir. Ancak bu sistemde yapilan atamalarda siyasi iradenin genis bir takdir
yetkisinin bulunmasi, liyakata aykir sekilde kayirmaciliga yol agabilmekte ve tist kademe
kamu yOneticisinin gorev siiresinin siyasi iradenin gorev siiresiyle sinirlandirilmasi, kamu

hizmetlerinin verimliligi ve devamlilig1 agisindan sorun teskil etmektedir®?®,

325 Iris, s. 80-81.

326 Sobac1-Koseoglu, s. 17; Bununla birlikte Sobaci/Kdseoglu siyasi iktidarm varligim
sirdiiriilebilmesi i¢in sadakatli kisileri goreve getirmekle beraber bu kisilerin tamamen
ehliyetsiz kisilerden olugmayacagini, siyasi iktidarin politikalarinin gergeklesebilmesi
icin ehliyetli kisileri segecegini ifade etmektedir. Sobaci-Kdseoglu, s. 17.

327 1rig, s. 80-81.

328 Iris, s. 80.
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3 sayili CBK’nin ekli I sayili cetvelinde yer alan kadro, pozisyon ve gorevlere
atananlar dogrudan Cumhurbaskani tarafindan, ekli II sayili cetvelinde yer alanlar da
Cumhurbagkani onayiyla atanmaktadir. 3 sayili CBK ile ekli I ve II sayili cetvellerde yer
alan kadro, pozisyon ve gorevlere yapilan atamalara iliskin sartlar incelendiginde

Cumhurbagkani’na genis bir takdir yetkisinin tanindig1 ifade edilebilir.

Ust kademe kamu yoneticilerinin gorevden almmalar1 bakimindan da
Cumbhurbaskani’na genis bir yetki verildigi sdylenebilir. Ust kademe kamu yoneticiligi
ile ilgili kadro, pozisyon ve gorevlere atanan kisiler Cumhurbagkani tarafindan gérevden
almabilirler. 3 sayili CBK’nin 4’{incli maddesinde herhangi bir sart aranmaksizin ekli I
saylli cetvelde sayilanlar1 gorevden alma konusunda Cumhurbaskani’na bir serbesti
saglanmistir. Bunun yaninda her ne kadar 3 sayili CBK’da agik bir hiikiim bulunmasa da
calismanin Onceki bashiginda detayli olarak agiklanan gerekcelerden dolay1
Cumhurbagkani tarafindan ekli II sayili cetvelde sayilan iist kademe yoneticilerinin de
ekli T sayili cetvelde yer alanlar gibi gérevden alinabilecekleri savunulabilir. 1982
Anayasast’nin 104’lincii maddesinin 9’uncu fikrast ile Cumhurbagkani’na tist kademe
kamu yoneticilerini atama ve gorevden alma yetkisi taninmustir. 375 sayili KHK
kapsaminda iist kademe kamu yoneticisi kapsaminda kabul edilmeleri ve Cumhurbaskan
onay1 ile siireli olarak atananlarin gorevden alinmalar1 bakimindan 375 sayili KHK ile
Cumhurbaskani’na taninan yetki®?® karsisinda Cumhurbaskani’nin ekli II say1li cetvelde
stiresiz nitelikte sayilan kadro, gorev ve pozisyonlara atananlarin da gérevden alinmalari
konusunda genis bir takdir yetkisine sahip oldugu sdylenebilir. Ekli I1I sayili cetvelde yer

alan ve siiresi Cumhurbaskani’nin gorev siiresi ile sinirlandirilmamis olan iist kademe

329 375 sayili KHKya eklenen ek 35’inci madde ile Cumhurbaskan1 onayi ile siireli
atanan kisiler hakkinda Cumhurbaskani’na ‘“kurumsal hedeflere ulasilamamasi”
nedeniyle gorevden alma yetkisi tanimaktadir.

118



kamu yoneticilerinin gorevleri cetvelde ongoriilen siireler doldugunda sona ermektedir.
Ancak, ekli III sayil1 cetvel uyarinca siireli atananlarin 375 sayilit KHK’ya eklenen ek
35’inci madde uyarinca siireleri bitmeden kurumsal hedeflere ulasilamamasi nedeniyle
de gorevden alinmalar1 bakimindan Cumhurbaskani’na sinirlart muglak bir 6nemli yetki

tanindig1 goriilmektedir®C.

Sonug olarak 3 sayili CBK 6zel sektorde hizmetleri bulunan kisilerin iist kademe
kamu yoneticisi olabilmelerinin oniinii agmustir. Ust kademe kamu ydneticilerinin
atanmalarina ve gorevden alinmalarina iliskin 2017 Anayasa degisikliginin temel amaci,
hiiklimetin  politikalarina uyumlu st kademe kamu yoneticisi kadrolarinin
olusturulmasidir. Ust kademe kamu y®neticilerinin gorev siiresini Cumhurbaskani’nin
gorev siiresi ile paralel olarak diizenleyen 3 sayili CBK nin 4’{incii maddesi, {ist kademe
kamu ydneticilerinin atamalarindaki genis takdir yetkisi, iist kademe kamu yoneticilerinin
her zaman gorevden alinabilmesi gibi hususlar gérevde bulunan Cumhurbagkani ile tist
kadrolar arasinda uyum saglanmasinin amaglandigini dogrular niteliktedir. Bu nedenlerle
iist kademe kamu yoneticilerinin atamalarinda kabul edilen sistemlerin “siyasi nitelikli

331 |Ie

atamalara dayall sistem “pozisyona dayali sistem” oldugu sdylenebilir.

C. Ust Kademe Kamu Yoneticilerinin Kamu Gorevliligi Niteliginin

Degerlendirmesi

Ust kademe kamu yoneticilerinin kamu gorevlisi sayilip sayilmadigimin tespiti, 3
sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi’nin bir¢ok hiikmiiniin Anayasa’ya uygunlugunun

degerlendirilmesi bakimindan 6nem tasimaktadir. Bu kapsamda bir sonuca ulasilabilmesi

330 Aym yonde bknz. Iris, s. 133.

331 Benzer yonde bknz. Ulusoy, idare Hukuku, s. 577; Nur Kaman, Cumhurbaskanhg
Kararnameleri ve Kamu Personel Hukukuna Etkileri, Cumhurbaskanligi Hiikiimet
Sisteminde Yiiriitme Sempozyumu, 2018, istanbul, s. 93.
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icin iist kademe kamu yoneticileri ile ilgili 2017 Anayasa degisikligi Oncesindeki
statiilerinin de dikkate alinarak 2017 Anayasa degisikligi sonrasindaki durumlariyla

birlikte degerlendirilmesi gerekmektedir.

2017 Anayasa degisikligi oncesinde 1982 Anayasasi’nin 128’inci maddesi, tist
kademe kamu yoneticilerini kamu hizmeti veren memur ve diger kamu gorevlileri ile
birlikte ele almistir. Bu agidan iist kademe kamu ydneticilerinin 1982 Anayasasi
tarafindan kamu gorevlileri kapsaminda degerlendirildigi kabul edilebilir. Ancak 2017
Anayasa degisikligi 6ncesinde iist kademe kamu yoneticileri olarak kabul edilenlerin

yirittigii hizmetlerin niteligine iliskin hususlarin da belirlenmesi gerekir.

Calismanin ikinci boliimiiniin birinci kisminda ele alindig1 tizere 2017 Anayasa
degisikligi Oncesinde Ogreti tarafindan miistesar, genel miidiir, daire baskani, vali,
biiylikel¢i, miistesar yardimcisi, genel miidiir yardimeisi, kaymakam, bolge miidiirleri,
merkezi idare hiyerarsisinde bakandan sonra gelen veya bakanin birlikte ¢alistig1 kisiler,
kamu kuruluslar ile tasra teskilatlar: ve KIT’ler gibi yerinden ydnetim kuruluslari ile
diizenleyici ve denetleyici kurumlarin 6nemli mevkilerinde bulunan yoéneticiler, tist
kademe kamu yéneticisi olarak kabul edilmekteydi®*?. Bu kapsamda bulunan iist kademe
kamu yoneticilerinin gérev ve yetkileri incelendiginde bu yoneticilerin devlet, kamu
iktisadi tesebbiisleri ve diger kamu tiizel kisileri biinyesinde genel idare esaslarina gore
yiikiimlii olduklari kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve stirekli gorevleri yiirittiikleri
aciktir. Bu nedenle 1982 Anayasasi kapsaminda bu hizmetlerin kamu gorevlileri
tarafindan ylriitiilmesi sarttir. Bununla birlikte {ist kademe kamu ydneticilerinin istihdam

seklinin de dikkate alinmas1 gerekir.

2017 Anayasa degisikligi dncesinde iist kademe kamu yoneticileri ile ilgili olarak

atanma usul ve esaslar1 farkli kanunlarda, 6zliik haklar1 gibi diger 6nemli hususlar da 657

332 Ergun, s. 24; Sobac1-Koseogluy, s. 12.
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say1lt DMK veya 6zel kanunlarda diger kamu gorevlileri ile birlikte diizenlenmistir®3. Bu
kapsamda 2017 Anayasa degisikligi oncesinde iist kademe kamu yoneticileri niteliginde
bulunan kadro, gorev ve pozisyonlarda yer alanlar, devlet ve diger kamu tiizel kisileri
tarafindan idari islem veya idari sozlesme bagiyla istihdam edilmekteydi. 2014 yilinda
AYM tarafindan verilen bir kararda, list kademe kamu y0neticileri arasinda kabul edilen
Basbakanlik miistesarinin sozlesmeli olarak calistirilmasinin, “genel idare esaslarina
gore yiiriitiilen asli ve stirekli gorevlerin” niteliginde degisiklige neden olmadigindan
bahisle Basbakanlik miistesar1 1982 Anayasasi'nin 128’inci maddesi uyarinca kamu

gorevlileri kapsaminda goriilmiistiir®®*

. Dolayistyla 2017 Anayasa degisikligi dncesinde
yiirtittiikleri hizmetin niteligi geregi kamu gorevlisi olma zorunluluklari bulunmakta olup
idari islem veya idari s6zlesme ile isttihdam edildikleri dikkate alindiginda iist kademe
kamu yéneticilerinin, kamu gérevlisi sayilmasi gerekmektedir®®®. 399 sayili KHK nin

3’tincli maddesinin (b) bendinde sayilanlar arasinda iist kademe kamu yoneticilerinin

bulunmasi da bu durumu desteklemektedir.

2017 Anayasa degisikligi sonrasi list kademe kamu yoneticilerinin kamu gorevlisi
niteliginde bir degisiklik olup olmadigi 3 sayili CBK’nin Anayasa’ya uygunlugunun
degerlendirilmesinde 6nem tagir. 2017 Anayasa degisikligi ile 1982 Anayasasi’nin

128’inci maddesinde herhangi bir degisikligin yapilmadigi goriilmektedir. Dolayisiyla

333 Sobaci-Késeoglu, s. 36.

34 AYM, 04.06.2014 Tarih ve E. 2013/88-K. 2014/101 Sayili Karar, RG Tarih:
22.07.2014, RG Say1: 29068.

335 Benzer yonde bknz. Karsli, Kamu Gérevlisi Kavrami, s. 16. 2017 Anayasa
degisikligi oncesinde Karsli, iist kademe kamu yoneticilerini kamu gorevlileri igerisinde
0zel bir kesim olarak nitelendirmistir.
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1982 Anayasasi, Ust kademe kamu yoneticilerini kamu gorevlileri kapsaminda

degerlendirmeye devam etmektedir.

3 say1li CBK’ya ekli I ve II sayili cetvellerde ¢esitli iist kademe kamu ydneticileri
sayillmistir. 2017 Anayasa degisikligi dncesinde oldugu gibi iist kademe kamu yoneticiligi
kadro, pozisyon ve gorevlere atanan kisilerin yiiriittiigli gorevlerin niteligi bakimindan da
bir degisiklik yapilmamistir. 2017 Anayasa degisikligi sonrasinda da iist kademe kamu
yoneticileri  tarafindan yiiriitilen gorevlerin  niteligi ve istthdam sekilleri
degistirilmemistir. Kamu gorevlileri arasindan atamalar1 yapilan list kademe kamu
yoneticilerinde personel bakimindan kamu gérevlilerince yiiriitiilmesi gereken gorevlerin
stirekliligine iligkin sartin saglandig1 kabul edilmekle beraber ayni durum kamu gérevlisi
olmayanlar arasindan atamalari yapilan iist kademe kamu yoneticileri bakimindan gecerli
olmadig ileri siirtilmektedir. Bu kapsamda yer alan iist kademe kamu yoneticilerinin
gorevleri sonlandiginda kamu ile ilisikleri kesilmektedir. Bu nedenlerle 6zel sektérden
gelen kisilerin arizi nitelik tasimalarindan dolay1 kamu goérevlisi sifatin1 haiz olmadiklari
ileri siiriilmiistiir*®®. Bizim gériisiimiize gore bdyle bir ayirim, benzer niteliklerde gérevler
yiirliten list kademe kamu yoneticileri arasindaki esitlige aykirilik teskil eder. Ayrica
caligsmada daha once ifade edildigi lizere 1982 Anayasasi’nin 128’inci maddesine gore
stirekliligi aranan husus yiiriitiilen gorevin niteligidir. Bu nedenlerle 3 sayili CBK
kapsaminda atanan iist kademe kamu ydneticilerinin, kamudan veya 6zel sektdrden

atamasinin yapilip yapilmadigina bakilmaksizin kamu goérevlisi kapsaminda ele alinmasi

gerekmektedir.

336 Karsli, Ust Kademe Kamu Yéneticilerinin, s. 196-199; Cihan Yiizbasioglu, s. 205.
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1. UST KADEME KAMU YONETICILERINE ILISKIN

DUZENLEMELER

Calismanin bu asamasinda {ist kademe kamu yoneticilerinin atanma usul ve
esaslarinin kapsamina giren konular tespit edilmistir. Daha sonrasinda tist kademe kamu
yoneticilerinin atanma usul ve esaslarinin CBK’larin genel hukuki rejimi karsisinda
uygulanabilirligi degerlendirilmistir. Calismanin devaminda iist kademe kamu
yoneticilerinin atanma usul ve esaslar1 kapsami disinda yer alan 3 sayili CBK ve 375

say1li KHK’da yer alan hiikiimler ele alinmstir.

A. Ust Kademe Kamu Yoneticilerinin Atanma Usul ve Esaslarmin

Cumhurbaskanhgi Kararnamesi ile Diizenlenmesi
1. Ust Kademe Kamu Yéneticilerinin Atanma Usul ve Esaslarimin Kapsami

3 sayilh CBK ile iist kademe kamu yoneticileri ile ilgili birgok konuda
diizenlemeler yapilmistir. Bu kapsamda CBK’ya ekli ii¢ ayr1 listeye yer ver verilmistir. I
sayil1 cetveldekiler dogrudan Cumhurbaskani1 karari ile atananlari, II sayili cetveldekiler
Cumbhurbagkani onay1 ile atananlari, III sayili cetvel ise siireli olarak atananlari
gostermektedir. 3 sayili CBK’da bu cetvelde yer alan iist kademe kamu yoneticilerinin
atanmalarina iligkin atama usulii, atama sartlar1, gorev siireleri ile ilgili dliizenlemelere yer
verilmistir. Bunun disinda CBK’ya ekli cetvellerde sayilmayanlarin atamasina iliskin
yetkiler, I say1li cetvelde yer alan {ist kademe kamu yoneticiliklerindeki kadro, pozisyon
ve gorevlerin bosalmasi halinde yapilacak gorevlendirmeler, sdzlesme, gérevi sona eren
veya gorevden alinan list kademe kamu ydneticilerine 6denecek tazminat, emeklilik,
baska kadro ve pozisyona atamalar, kadro ihdasi, TSK ve Jandarma Genel Komutanligi
ile Sahil Giivenlik Komutanligr personelinin terfi ve atamasina iligkin hususlar da
diizenlenmistir. Ayrica iist kademe kamu yoneticileri ile ilgili cetvelde yer alan bazi

kadro, pozisyon ve gorevlere bakanlar tarafindan atama yapilabilecegine iliskin bazi
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maddelere  “3 Sayili Cumhurbaskanhgi Kararnamesine Islenemeyen Hiikiimler”
boliimiinde yer verilmistir. Bu kapsamda belirlenmesi gereken 6ncelikli husus, 3 sayili
CBK’da yer alan kurallarin “iist kademe kamu yoneticilerinin atanma usul ve esaslar1”
ile ilgili 1982 Anayasasi’nin 104’lincii maddesinin 9’uncu fikrasinin kapsamai igerisinde

olup olmadiginin belirlenmesidir.

1982 Anayasasi’nin 104’lincii maddesinin 9’uncu fikrasi ile Cumhurbaskani’na
iist kademe kamu yoOneticilerinin atanma usul ve esaslariin CBK ile diizenlenmesine
iliskin yetki verilmistir. Ancak {ist kademe kamu yoneticilerinin “atanma usul ve esaslar1”
kapsamina giren konularin kapsami konusunda bir belirleme yapilmamistir. 1982
Anayasasi’nda iist kademe kamu yoneticilerinin atanma usul ve esaslarinin kapsami
bakimindan Ogretide ve yargi kararlarinda da bir agiklik bulunmamaktadir. 1982
Anayasasi’nin 104’iincii maddesinin 9 uncu fikrasinin, kamu gorevlileri ile ilgili 128’inci
maddesinin 2’inci fikrasina gore istisnai nitelik tasidigi, istisnalarin dar yorumlanmasi

kural1 dikkate alinarak kapsaminin belirlenmesi gerektigi sdylenebilir.

1982 Anayasasi’nin 104’lincii maddesinin 9’uncu fikrasi ile iist kademe kamu
yoneticilerinin atanma usul ve esaslarinin CBK ile diizenlenmesi, 1982 Anayasasi’nin
128’inci maddesinin 3’ilincii fikrasi ile {list kademe yoneticilerin yetistirilme usul ve
esaslarinin kanunla diizenlenmesi 6ngdriilmiistiir. Ayrica 1982 Anayasasi’nin 128’inci
maddesinin 2’nci fikras1 geregi iist kademe kamu yoneticilerinin atanma usul ve esaslari
kapsami disinda kalan nitelikleri, gérev ve yetkileri, haklar1 ve ylikiimliiliikleri, aylik ve
Odenekleri ile diger 6zIiik islerinin kanunla diizenlenmesi gerekmektedir. Bu nedenle 3
sayili CBK’da atama usulleri ve sartlari, gorev siiresi, sozlesme, emeklilik, tazminat gibi
konularin diizenlendigi dikkate alindiginda hangi konularin iist kademe kamu
yoneticilerinin atanma usul ve esaslar1 kapsamina girdiginin tespiti 6nem arz etmektedir.
Bu kapsamda iist kademe kamu yoneticilerinin atanma usul ve esaslarinin kapsaminin

belirlenmesi gerekliligine isaret eden Giinday-Sever’e gore, “atanma usul ve
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esaslari”ndan anlagilmasi gereken Cumhurbaskani tarafindan yapilacak olan atama

stirecidir®®’.

Idare hukukunda “usul”, bir islemin tesis edilmesinde takip edilen yontem, yol
olarak tanimlanabilir. Idari islemlerin bazilar1 dogrudan yetkili makamlar tarafindan
aciklanirken, bazilarinin aciklanmasinda belli bir usuliin izlenmesi sarttir®8. Bu nedenle
iist kademe kamu yoneticilerinin atanma usuliinden anlasilmasi gereken iist kademe kamu
yoneticiliklerine yapilacak atamalarda izlenen usuliin belirlenmesi oldugu sdylenebilir.
Bu kapsamda st kademe kamu y0neticilerinin atama usulii 3 sayili CBK’nin 2’nci
maddesinde diizenlenmistir. Buna gore 3 sayili CBKya ekli I say1li cetvelde yer alanlarin
dogrudan Cumhurbagkan1 karar1 ile, ekli II sayili cetvelde yer alanlarin ise

Cumbhurbagkan1 onay1 ile atanacaklar1 kabul edilmistir.

3 sayil1 CBK’nin belirlenmesinde “atanma esaslar:” ibaresinden ne anlagilmasi
gerektigi hususunda da acik bir belirleme yapilmamustir. Oncelikle {ist kademe kamu
yonetici kadro, pozisyon ve gorevlerine iliskin atanma sartlarinin bu kapsamda yer
aldiginin kabulii gerekir. Nitekim AYM tarafindan verilen kararlarda, atanma sartlar
“atanma usul ve esaslar1” kapsaminda ele alinmaktadir®*®. Buna ek olarak dgreti ve AYM

kararlarinda herhangi bir belirleme olmamakla beraber iist kademe kamu ydneticilerinin

337 Metin Giinday-D. Cigdem Sever, 2017 Anayasa Degisiklikleri ve Uyumlastirma
Siirecinin Idare Hukukunda Yaratt@ Etki Uzerine Bir Degerlendirme, Nami
Cagan’a Armagan, Atilim Universitesi Yaymlar1 No: 63, Hukuk Fakiiltesi Yayinlar1 No:
1, 1. Baski, Nisan 2020, s. 656-657.

338 Gozler, idare Hukuku, Cilt I, s. 964-965.

39 AYM, 08.11.2012 Tarih ve E. 2011/88-K. 2012/175 Sayili Karar, RG Tarih:
22.11.2013, RG Say1: 28829.
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gorev siiresinin belirlenmesinin de “atanma esaslar1” kapsaminda dikkate alinmasi

gerektigi soylenebilir®,

Ust kademe kamu yéneticilerinin atanma usul ve esaslari ile ilgili diizenlemelerin
CBK ile yapilacagi agik¢a hilkkme baglanmasina ragmen iist kademe kamu yoneticilerinin
gorevden alinma usul ve esaslarina iligkin bir belirleme yapilmamistir. Ancak usulde
paralellik ilkesi geregince “atanma usul ve esaslarinin” gorevden alinma usul ve esaslari

bakimindan da kabul edilmesi gerektigi ifade edilebilir®.

Calismanin onceki kisminda ayrintili sekilde ele alinan {ist kademe kamu
yoneticilerinin atanmast ve gorevden alinmasina iliskin hususlarin 1982 Anayasasi’nin
104’tinci maddesinin 9’uncu fikrasinin kapsaminda yer aldig: ifade edilebilir. Ancak
1982 Anayasasti’nin 104’tincii maddesinin 9’uncu fikrasinda, sadece iist kademe kamu
yoneticiliklerine atanma usul ve esaslarina iligkin olarak Cumhurbaskani’na CBK
cikarma yetkisi tamnmigtir. Ust kademe kamu yoneticiligi kapsaminda yer almayan
kadro, pozisyon ve gorevlere yapilan atamalar hakkinda Cumhurbaskani’na agik bir CBK
cikarma yetkisi verildigi sdylenemez. Bununla birlikte 3 sayili CBK hiikiimleri dikkate

alindiginda CBK’nin sadece iist kademe kamu yoneticilerinin atanma usul ve esaslarina

30 AYM, atanma usul ve esaslar1 bakimindan agik bir belirleme yapmamistir ancak
gorevlendirmenin nedeni, kosullari, siiresi ve hangi kadrolara yapilacagi hususlarim
gorevlendirmenin usul ve esaslar1 kapsaminda ele almis ve “usul ve esaslar” ifadesinden
ne anlasilmasi gerektigini belirlemistir. Buna paralel olarak atama nedenine, sartlarina,
atama siiresine ve atama yapilacak kadrolara iligkin hususlarin atanma usul ve esaslari
kapsaminda ele alinmasi gerektigi soylenebilir. Gorevlendirme usul ve esaslarinin
kapsamina iliskin AYM Karari i¢in bknz. AYM, 03.10.2013 Tarih ve E. 2012/103-K.
2013/105 Sayili Karar, RG Tarih: 17.12.2014, RG Say1: 29208.

31 Ayn1 yonde bknz. Soyler, Cumhurbaskanhi@ Kararnamesi, s. 125-126.

126



iliskin olmadig1 goriilmektedir. Oncelikle 3 sayili CBK’nin kapsamina iliskin 1’inci
maddesinde “iist kademe kamu yoneticileri ile ilgili usiil ve esaslar "1 ve “kamu kurum ve

kuruluslarinda atama usil ve esaslart” ile ilgili hususlari belirledigi ifade edilmistir.

Ayrica 3 sayili CBK’da iist kademe kamu yoneticilerinin “atanma usul ve
esaslar1” kapsamina giren konular1 asan baska diizenlemelere de yer verildigi
goriilmektedir. Bu kapsamda {iist kademe kamu yoneticileri ile ilgili olarak s6zlesme,
tazminat, emeklilik gibi baz1 diizenlemeler getirilmistir. Bu kapsamda, iist kademe kamu
yoneticileri ile ilgili diizenlemelerin CBK ile diizenlenip diizenlenemeyecegi hususunun
belirlenmesi ihtiyaci bulunmaktadir. Calismanin devaminda oncelikle iist kademe kamu
yoneticilerinin atanma usul ve esaslariin CBK ile belirlenmesine iligkin Anayasal
diizenlemeler incelenmis olup, daha sonrasinda iist kademe kamu yd&neticilerinin atanma

usul ve esaslar1 disindaki diger diizenlemeler ele alinmuistir.

2. Ust Kademe Kamu Yoneticilerinin Atanma Usul ve Esaslarinin

Cumhurbaskanh@ Kararnamesi ile Diizenlenmesi

Calismanin 6nceki kisminda 3 sayili CBK’da diizenlenen atama usulii ve sartlar
ile gorev siirelerine iliskin diizenlemelerin iist kademe kamu yoneticilerinin atanma usul
ve esaslar1 kapsamina dahil oldugu ifade edilmistir. Calismanin bu asamasinda iist
kademe kamu ydneticilerinin atanma usul ve esaslarinin CBK ile diizenlenme yetkisinin
1982 Anayasasi tarafindan agik¢a taninma sebebi lizerinde durulmus, daha sonrasinda da
ist kademe kamu yoneticilerinin atanma usul ve esaslari ile ilgili diizenlemelerin 1982
Anayasast’nin 104’lincii maddesinin 17’nci fikrasinda sayilan genel sinirlamalara tabi

olup olmadig1 belirlenmistir.

Calismanin birinci boliimiinde 1982 Anayasasi’nin 104 {incii maddesinin 9 uncu
fikras1 ile Cumhurbaskani’na verilen 6zel nitelikli CBK ¢ikarma yetkisinin mahfuz nitelik

tasimadigi, tist kademe kamu yoneticilerinin atanma usul ve esaslarinin kanunla da
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diizenlemeye konu edilebilecegi ifade edilmistir. Bunun yaninda 1982 Anayasasi’nin
CBK ’larla ilgili 104’{incii maddesinin 17’°nci fikras1 genel hiikiim, 1982 Anayasasi’nin
104’{incii maddesinin 9 uncu fikras1 ise dzel hiikiim niteligindedir®*2. Bu nedenle hukuk
metodolojisi agisindan 1982 Anayasasi’nin 104 iincii maddesinin 9’uncu fikrasinin, 1982
Anayasasi’nin  104’iincii maddesinin 17°nci fikrasina gore belirli bir uygulama
onceliginin bulundugunun kabulii gerekir. Bu kapsamda 6zel ve genel hiikiimlerin

uygulama alaninin belirlenmesi 6nem tagimaktadir.

Oncelikle iist kademe kamu yéneticilerinin atanma usul ve esaslarmin CBK ile
diizenlenecegine iliskin Anayasal hitkmiin a¢ik¢a diizenlenmesinin temelinde yatan sebep
incelenmelidir. Bu nedenle {ist kademe kamu yoneticilerinin kamu gorevlileri
kapsaminda yer almasi nedeniyle Anayasa’nin kamu gorevlileri ile ilgili hiikiimlerinin
irdelenmesi gerekir. Bu kapsamda kamu gorevlileri ile ilgili genel hiikiimlerden biri 1982
Anayasasi’nin 128’inci maddesidir. Bu maddeye gbére “memurlarin ve diger kamu
gorevlilerinin nitelikleri, atanmalari, gorev ve yetkileri, haklari ve yiikiimliiliikleri, aylik
ve odenekleri ve diger ozliik igleri kanunla diizenlenir.”. 1982 Anayasasi’nin 128’inci
maddesinin 2’nci ve 3’ilincii fikralari, 1982 Anayasasi’nin 104’{incli maddesinin 17’nci
fikrasina gore yasama yetkisine iligkin ve miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngdriilen
konulart diizenlemektedir. Dolayisiyla aksine agik bir hiikiim bulunmadik¢a “kamu
gorevlilerinin nitelikleri, atanmalari, gorev ve yetkileri, haklar: ve yiikiimliiliikleri, aylik
ve odenekleri ve diger ozliik isleri” ile “iist kademe yéneticilerinin yetistirilme usul ve
esaslar:” CBK ile diizenlenemez. Kamu gorevlileri ile ilgili diger 6nemli bir madde 1982
Anayasasi’nin 70’inci maddesidir. Buna gore “her Tiirk, kamu hizmetlerine girme
hakkina sahiptir. Hizmete alinmada, gorevin gerektirdigi niteliklerden baska hi¢bir

ayirim gozetilemez.”. Bu madde 1982 Anayasasi’nin 104’iincii maddesinin 17’nci

342 Aym yonde bknz. Ulgen, Niteligi ve Tiirleri, s. 20.
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fikrasinda CBK’larla diizenlenmesi yasaklanan “siyasi haklar ve odevier” boliimiinde
diizenlenmektedir. Bu kapsamda 1982 Anayasasi’nin iist kademe kamu yoneticilerinin
atanma usul ve esaslarinin CBK ile diizenlenecegine iliskin 104’iincli maddesinin 9 uncu

fikrasi, 1982 Anayasasi’nin 70’inci ve 128’inci maddeleri ile yakindan ilgilidir.

1982 Anayasasi’nin 104’iincii maddesinin 17’nci fikrasinda yiiriitme yetkisine
iliskin olmayan konular, belirli temel haklar ile 6zgirliikler ve miinhasiran kanunla
diizenlenmesi ongoriilen konular ile ilgili sinirlamalar getirilmis ve bu yasak alanlarla
ilgili CBK ¢ikarilmasina izin verilmemistir. Ust kademe kamu y&neticilerinin atanma
usul ve esaslarinin 1982 Anayasasi’nin 104’iincii maddesinin 9’uncu fikrasi ile agikca
CBK ile diizenlenebilecegi kabul edilmeseydi kamu gorevlisi niteligindeki tist kademe
kamu yoneticilerinin atanmasina iliskin hususlar hakkinda 1982 Anayasasi’nin 128’inci
maddesinin 2’nci fikras1 geregince miinhasiran kanunla diizenlenmesi Ongoriilen
konulardan biri oldugundan dolayr CBK’larla diizenleme getirilemeyecekti3*®. Bu
nedenle Anayasa Koyucu, 1982 Anayasasi’nin 104’lincli maddesinin 9’uncu fikrasi ile
ist kademe kamu yoneticilerine iliskin atanma usul ve esaslarinin CBK ile
diizenlenebilecegini kabul etmek suretiyle 1982 Anayasasi’nin 128’inci maddesinin 2’nci
fikras1 uyarinca atanmalarina iliskin hususlarin kanunla diizenlenmesi hiikkmiine agik bir
istisna getirmistir***. Bunun disinda iist kademe kamu y®neticilerinin atanma usul ve
esaslar digindaki hususlar, yani iist kademe kamu yoneticilerinin nitelikleri, gérev ve
yetkileri, haklar1 ve yiikiimliiliikleri, aylik ve 6denekleri ve diger ozliik isleri ile ilgili
hususlar yasama yetkisine iliskin ve miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen

konular arasinda yer almaktadir.

343 Benzer yonde bknz. Giinday-Sever, s. 641.
344 Eren, s. 43.
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Ayrica iist kademe kamu yoneticilerinin yriittiigii faaliyetlerin kamu hizmeti
niteliginde oldugu dikkate alindiginda CBK’larin genel hukuki rejiminde yer alan temel
hak ve ozgiirliikler ile ilgili yasak kapsaminda bulunan “kamu hizmetine girme hakki”
kapsaminda da 3 sayili CBK’nin degerlendirilmesi gerekmektedir. Kamu hizmeti
faaliyeti yiiriiten kamu gorevlileri konumunda bulunan iist kademe kamu yoneticilerinin
atanma usul ve esaslarinin CBK ile diizenlenmesi hususunun, kamu hizmetine girme
hakkini etkilememesi miimkiin degildir. Nitekim 2017 Anayasa degisikligi oncesinde
AYM tarafindan verilen kararlarla kamu hizmetine girme hakkina iliskin konularda
diizenleme yapmasi nedeniyle vergi miifettisligi kadrosuna®® ile uzman ve uzman

yardimciligi kadrolarina®*®

atanma usul ve esaslarini diizenleyen bazi1 KHK ’larin iptaline
karar verilmistir. Bu nedenle 2017 Anayasa degisikligi ile 1982 Anayasasi’nin 104 {incii
maddesinin 9’uncu fikrasinda, kamu hizmeti veren gorevlileri arasinda 6zel bir yeri olan
iist kademe kamu yoneticilerinin kamu hizmetine girme hakkina iliskin olarak atanma

usul ve esaslarmin CBK ile diizenlenme yetkisi actkca Cumhurbaskani’na verilmistir®*’.

35 AYM, 06.06.2013 Tarih ve E. 2011/79-K. 2013/69 Sayili Karar, RG Tarih:
18.01.2014, RG Say1: 28886.

36 AYM, 08.11.2012 Tarih ve E. 2011/88-K. 2012/175 Sayili Karar, RG Tarih:
22.11.2013, RG Say1: 28829.

37 Aksi yonde goriisler de bulunmaktadir. 1982 Anayasasi’nin 104’iincii maddesinin
9’uncu fikrasinin, 104’ilincii maddesinin 17’nci fikrasinda sayili temel haklarla ilgili
yasak alani asacak bir yetki olmadigi, bu yorumun 6zellikle Bakanliklarin gbrev ve
yetkileri ile ilgili 6zel CBK diizenlemesinde temel haklarin sinirlandirilmasi bakimindan
tehlikeli sonuclar dogurabilecegi ileri siiriilmiistiir. Detay1 i¢in bknz. Karsli, Ust Kademe
Kamu Yoneticilerinin, s. 195; Adadag da oOzellikle Bakanliklar ile ilgili yaptig
degerlendirmede bu hiikiimlerin dar yorumlanmasi gerektigini, 6zel hiikiimlere dayali
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Anayasa Koyucu tarafindan 1982 Anayasasi’nin 104’linci maddesinin 9’uncu
fikrasinda iist kademe kamu yoneticilerinin atanma usul ve esaslarinin CBK ile
diizenlenebilecegine iliskin hiikiim acik¢a kabul edilmek suretiyle uygulamada
yasanabilecek tartismalarin 6niine gegilmis ve 1982 Anayasasi’nin 104’iincii maddesinin
17°nci fikrasinda sayili temel haklar (kamu hizmetine girme hakki bakimindan) ve
miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen konularla (1982 Anayasasi’nin 128’nci
maddesinin 2’nci fikrast bakimindan) ilgili CBK’larin genel hukuki rejimine istisna
olarak diizenlenmistir. Ancak ifade edilmelidir ki 1982 Anayasasi’nin 104’lincii
maddesinin 9’uncu fikras1 temel haklar rejimine “kamu hizmetine girme hakki”
bakimindan istisna getirmekte olup, diger temel haklara iliskin CBK’larin genel hukuki
rejimine yonelik olarak aksine acik bir hiikiim getirmemektedir. Bu bakimdan 1982
Anayasasi’nin 70’inci maddesi disinda yer alan temel haklarla ilgili sinirlamalar iist

kademe kamu ydneticileri bakimindan gegerliligini siirdiirmektedir.

3 sayili CBK’ya ekli cetveller hazirlanirken 1982 Anayasasi geregi kanunla
diizenlenmesi Ongdriilen kadro, pozisyon ve gorevlerden bazilarimin goéz Oniinde
bulunduruldugu goriilmektedir. Bu kapsamda 1982 Anayasasi’nin 133’lincli maddesinde
Radyo ve Televizyon Ust Kurulu (RTUK) iiyelerinin segim usulleri ile gorev siirelerinin
kanunla belirlenecegi ifade edilmistir. Bu kapsamda 3 sayili CBK’ya ekli I say1l1 cetvelde
“Diizenleyici ve Denetleyici Kurumlarin Baskan ve Uyeleri”ne yer verilmis, ancak
RTUK iiyeleri hari¢ tutulmustur. Buna karsin, 1982 Anayasasi’nda yer alan baz1 6zel

hiikiimlere dikkat edilmemistir. Ornegin, iist kademe kamu y&neticiler arasinda yer alan

cikarilan CBK’lar ile temel hak ve 6zgiirliiklerin sinirlandirilamayacagini ifade etmistir.
Ulgen Adadag, Kanun-Cumhurbaskanh@ Kararnamesi, s. 273; Sahin de kamu
hizmetine girme hakki bakimindan bir istisna getirilmedigini savunmaktadir. Detay1 i¢in
bknz. Sahin, s. 140-141.
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rektorler 3 sayili CBK’ya ekli I sayili cetvelde yer almaktadir. Ancak bu kapsamda 1982
Anayasasi’nin rektorlere iliskin 130’uncu maddesinde yer alan diizenleme iizerinde
durulmasi gerekmektedir. Buna gore rektorlerin, kanunlarda belirlenen usul ve esaslar
uyarinca Cumhurbaskani tarafindan atanacagi hilkme baglanmistir. Bu kapsamda 1982
Anayasasi’nin  130’uncu maddesinde yer alan diizenleme, iist kademe kamu
yoneticilerine iliskin 1982 Anayasasi’nin 104’iincli maddesinin 9’uncu fikrasina gore
0zel hiikiim niteligi tasimaktadir. Bu nedenle rektorlere iliskin atanma usul ve esaslarinin
3 sayil1 CBK ile belirlenmesi Anayasa’ya aykiridir. Benzer bir durum Yiiksekdgretim
Kurulu iiyelerine iliskin 1982 Anayasasi’nin 131’inci maddesi bakimindan da gecerlidir.
Yiiksekogretim Kurulu iiyeleri, 3 sayili CBK’ya ekli I sayili cetvelde yer almasina
ragmen secilip atanmalarina iliskin hususlarin kanunla diizenlenmesi gerekmektedir.
Dolayisiyla 1982 Anayasasi’nin 104’ilincii maddesinin 9’uncu fikrasina gore 6zel hiikiim

niteligi tasiyan Anayasal diizenlemelerin de dikkate alinmas1 6nem arz etmektedir.

1982 Anayasasi’nin 104’iincii maddesinin 9’uncu fikras1 ile 1982 Anayasasi’nin
104’lincii maddesinin 17’nci fikrasindaki CBK’larin genel hukuki rejimine “femel
haklar” ve “miinhasiran kanunla diizenlenmesi ongoriilen konular” bakimindan bazi
istisnalar getirildigi kabul edilmekle birlikte 1982 Anayasasi’nin 104’{incli maddesinin
9’uncu fikrasindaki diizenlemenin, kanun ile CBK arasindaki iliskiyi diizenleyen
hiikiimlere yonelik istisnai bir nitelik tasimadigi ve 1982 Anayasasi’nin 104’iincii
maddesinin 17°nci fikrasindaki buna iliskin siirlamalarin  {ist kademe kamu
yoneticilerinin atanma usul ve esaslarina iliskin hiikiimler bakimindan da gecerli

oldugunun kabul edilmesi gerektigi sdylenebilir®*®. Kanunlarin CBKlara kars1 sahip

38 Aym yonde bknz. Giinday-Sever, s. 641; Ardicoglu, s. 44; Yildirrm, Idarenin
Kanuniligi ilkesi Baglaminda, s. 298; AYM nin 1 sayilh CBK’da Kiiltiir ve Turizm
Bakanlig ile ilgili degisiklik yapan 28 say1lt CBK’nin ilgili hiikmiinii 1982 Anayasasi’nin
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olduklar istlinliige istisna getiren agik bir hiikiim bulunmamaktadir. Bu kapsamda
kanunda acikca diizenlenen {ist kademe kamu yoneticilerinin atanma usul ve esaslariyla
ilgili konular, Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlenemez. 3 sayili CBK ile
kanunlarda farkli hiikiimlerin varligi halinde, kanun uygulanir. TBMM’nin ayni1 konuda
kanun ¢ikarmasi durumunda, 3 sayili CBK hiikiimsiiz hale gelir. Nitekim iist kademe
kamu yoneticileri kapsaminda kabul edilen kadro, pozisyon ve gorevlere atanma usul ve
esaslari, 2017 Anayasa degisikligi oncesinde kendi 6zel kanunlarina gore belirlenmistir.
2017 Anayasa degisikligi sonrasi ¢ikarilan KHK ’lar ile ilgili kanunlardaki hiikiimler ilga
edilerek 3 sayil1 CBK i¢in diizenleme alan1 a¢ilmas1 hedeflenmistir. Bununla birlikte 703
sayili KHK ile 375 sayili KHKya eklenen maddelerle iist kademe kamu yoneticileri ile

ilgili diizenlemelere yer verilmistir.

Bu kapsamda 3 sayilt CBK’nin 12°nci maddesinin de ele alinmasi gerekmektedir.
Bu maddeye gore “iist kademe kamu ydneticileri hakkinda bu Cumhurbaskanlig
Kararnamesi ile diizenlenen hususlara iliskin olarak, diger mevzuatin bu
Cumhurbaskanligr kararnamesine aykurt hiikiimleri uygulanmaz.”. Bu maddeden “diger
mevzuat” kapsaminin nelerden olustugu ise anlagilamamaktadir. Ulgen’in de ifade ettigi
lizere “diger mevzuat” ibaresinden kasit yonetmelik ve yiirlitmenin diger diizenleyici
islemleri ise 3 sayili CBK’nin 12’nci maddesi ile hiikme baglanmasina ihtiyag

bulunmamaktadir. Bu hiikiim olmasa dahi CBK’larin, yiiriitmenin diger diizenleyici

104’tincti maddesinin 17°nci fikrasindaki sinirlamalar dogrultusunda inceleyerek iptal
karar1 vermistir. Dolayisiyla AYM’nin de bu goriisii kabul ettigi goriilmektedir. Karar
icin bknz. AYM, 23.01.2020 Tarih ve E. 2019/31-K. 2020/5 Sayil1 Karar, RG Tarih:
13.05.2020, RG Say1: 31126. Aksi yonde detay1 igin bknz. Ulgen, Niteligi ve Tiirleri, s.
20-22.
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islemlerine kars1 hiyerarsik istiinliigii bulunmaktadir®*®. Bunun aksine “diger mevzuat”
kavrami, kanunu da icermekteyse, 3 sayili CBK’ nin 12°’nci maddesi 1982 Anayasasi’nin
104’1lincti maddesinin 17°nci fikrasinda yer alan ve kanuna iistiinliik saglayan hiikiimlere
aykiridir®™. 1982 Anayasasi’nin 104’{incii maddesinin 9 uncu fikrasinda diizenlenen iist
kademe kamu yoneticilerinin atanma usul ve esaslarina iliskin CBK diizenleme alan1
mahfuz nitelik tasimayip kanunla da diizenlenebilecegi ve gatisma halinde kanunun

uygulanacagi kabul edilmelidir.

Calismanin onceki kisminda da bahsedildigi iizere 3 sayili CBK’da diizenlenen
hiikiimlerin tamamu iist kademe kamu yoneticilerinin atanma usulil ve esaslarina iligkin
degildir. Bu nedenle ¢alismanin devaminda tist kademe kamu yoneticilerinin atanma usul
ve esaslarina iliskin konular disindaki hususlarin CBK ile diizenlenip diizenlenememesi

hususu incelenmistir.

B. Ust Kademe Kamu Yoneticilerine Atanma Usul ve Esaslar1 Disindaki Diger

Diizenlemeler

Calismanin 6nceki boliimlerinde agiklandig lizere 1982 Anayasasi’nin 104 lincii
maddesinin 9’uncu fikrasi, kamu gorevlileri kapsaminda yer alan iist kademe kamu
yoneticilerinin atanmalar1 bakimindan 1982 Anayasasi’nin 104 {incti maddesinin 17 nci
fikrasina 6nemli bir istisna getirmektedir. Ancak iist kademe kamu ydneticilerine iligkin

bu istisnanin kapsami “atanma usul ve esaslar1” ile sinirlidir. Bu nedenle {izerinde

349 Ulgen, 11k Gozlemler, s. 628.

30 Ulgen, 11k Gozlemler, s. 628-629; Eren, iist kademe kamu y&neticilerinin atanma usul
ve esaslarina iliskin CBK’larin diizenleme alaninin mahfuz nitelik tasimamasi halinde
1982 Anayasasi’na aykirilik teskil edecegini ifade etmistir. Eren, s. 45; Giinday-Sever, s.
657-658.
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durulmasi gereken bir diger nokta, CBK ile iist kademe kamu yoneticilerinin atanma usul

ve esaslarina iliskin konular disinda diizenleme yapilip yapilamayacagidir.

3 sayilh CBK’da yer alan diizenlemelerin Anayasa’ya uygunlugunun
incelenmesinde 1982 Anayasasi’nin 104’lincii maddesinin 9’uncu fikrasinin kapsami
bliyiilk 6nem tasir. 3 sayili CBK’nin atama usulli, atama sartlar1i, gorev siireleri ve
gorevden alinma usul ve esasi ile ilgili diizenlemeler 1982 Anayasasi’nin 104’{incii
maddesinin 9’uncu fikras1 kapsaminda yer aldigi, bunlar disindaki hususlarin 1982
Anayasasi’nin  104’lincli maddesinin 17°nci fikrasinda sayili sinirlamalara gore

degerlendirilmesi gerektigi ifade edilebilir.

1982 Anayasasi’nin 104’lincii maddesinin 17°nci fikrasinda sayili sinirlamalara
uygun olmak kaydiyla iist kademe kamu yoneticilerine iligkin hususlarin CBK ile
diizenleme konusu edilebilecegi sdylenebilir®>!. Bu nedenle 3 sayili CBK’ nin “atanma
usul ve esaslar1” kapsaminda yer almayan hiikiimlerin 1982 Anayasasi’nin 104’{incii
maddesinin 17°nci fikrasi kapsaminda ele alinarak bir sonuca varilmasi gerekmektedir.
Bu kapsamda kamu gorevlisi sayilan tist kademe kamu yoneticileri ile ilgili diizenlemeler
getiren 3 sayili CBK hiikiimleri i¢in en 6nemli Anayasal engelin kamu gorevlileri ile ilgili
olan 1982 Anayasasi’nin 128’inci maddesinin 2’nci fikras1 oldugu ifade edilebilir. Bu
maddeye gore “memurlarin ve diger kamu gérevlilerinin nitelikleri, atanmalari, gorev ve
vetkileri, haklar: ve yiikiimliiliikleri, aylik ve odenekleri ve diger ozliik isleri kanunla

diizenlenir.”

1982 Anayasasi’nin 128’inci maddesinin 2°nci fikrasi belirli unsurlar1 saymakla
beraber fikranin sonunda “diger ozliik isleri” gibi genel nitelikli bir ifade ile hiikkmiin
kapsamini oldukc¢a genisletmektedir. Bu kapsamda bu genel nitelikli ifadenin kapsamina

nelerin girdiginin belirlenmesi gerekir. Gliran’a gore “diger ozliik igleri” ifadesinin torba

%1 Benzer yonde bknz. Ulgen, Ik Gézlemler, s. 627.
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nitelikli bir anlam tasidigini ileri stirmekte olup bu ifadeden “mali haklar da dahil olmak
tizere, memurlarin ve diger kamu gorevlilerinin, 128. maddenin 2. fikrasinda, nitelikleri
diye baglayan ve metinde yer almayan, disiplini, meslek i¢i egitimi, yer ve gorev
degistirmeyi, sicili, emekliligi ve mesleki iliskilerinden dogan diger isleri”*>? anlasilmasi
gerekmektedir. Dolayisiyla 1982 Anayasasi’nin 128’inci maddesinin 2’nci fikrasinin
oldukga genis bir alan1 kapsamasi nedeniyle 3 sayili CBK’nin “atanma usul ve esaslar1”
kapsamina dahil olmayan bir¢ok diizenleme, 1982 Anayasasi’nin 104’iincii maddesinin
17’nci fikrasinda yer alan miinhasiran kanunla diizenlenmesi gereken konular kapsamina
girmektedir. Bu nedenle CBK ’lara iligkin bu sinirlama, tist kademe kamu ydneticilerinin

istihdami, mali haklar1 ve diger hususlar ile ilgili bir¢cok 3 sayili CBK hiikiimlerinin

onemli bir boliimiinii Anayasa’ya aykiri hale getirdigi sdylenebilir.

Calismanin bu kisminda 3 sayili CBK’da iist kademe kamu y0neticilerinin atanma
usul ve esaslar1 kapsami disinda yer alan hususlar ele alinmistir. Ancak iist kademe kamu
yoneticileri ile ilgili bu diizenlemeler 3 sayili CBK ile smirli olmamistir. Ust kademe
kamu yoneticileri ilgili baz1 diizenlemelerin 375 sayilt KHK’nin ek 35’inci maddesinde

yer almasi nedeniyle bu diizenlemeler de ayrica ele alinmistir

1. Ust Kademe Kamu Yoneticilerinin istihdami, Mali Haklar1, Baska Kadro ve

Pozisyonlara Atanmasi, Kadro Ihdas: ve Iptali

Ust kademe kamu ydneticilerinin atanma usul ve esaslarmm CBK ile
diizenlenebilecegi agikga Anayasal diizenleme konusu yapilmasina ragmen {st kademe
kamu yoneticilerinin sosyal ve mali haklarma iliskin olan diizenlemelerin kanunla
yapilmast 1982 Anayasasi’nin 128’inci maddesinin 2’nci fikrasinin bir geregidir®®3. Buna

ragmen 1982 Anayasasi’nin 104’{inci maddesinin 17°nci fikrasinda yer alan genel

352 Giiran, s. 64.
33 Iris, 5. 107.
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sinirlamalara aykiri olarak 3 sayili CBK’da iist kademe kamu yoneticilerinin s6zlesme ile
istthdami, kamu gorevlisi olmayanlar arasindan yapilan atamalarda gorevi sonlanan veya
gorevden alinan iist kademe kamu yoneticilerinin tazminat haklar1 ve kamu gorevlileri
arasindan atanan iist kademe kamu yoneticilerine 6denecek emeklilik ikramiyeleri ile

ilgili diizenlemelere yer verildigi goriilmektedir.

Benzer sekilde 1982 Anayasasi’nin 104’{incii maddesinin 9’uncu fikrasinin dar
yorumlanmas1 ve sadece {ist kademe kamu yoneticiliklerine yapilan atamalar
diizenlenmesi gerekmektedir. Buna ragmen 3 sayili CBK’da iist kademe kamu
yoneticileri kapsaminda yer almayan kadro ve pozisyonlara atamalar ile kadro ihdas1 ve

iptaline iliskin diizenlemelere yer verildigi goriilmektedir.

Bununla birlikte bu konularla ilgili benzer diizenlemelere 375 sayili KHK’da da
yer verilmistir. Dolayisiyla bu konularin, kanun giiclinde bir diizenleme olan ve daha
onceki tarihli olan 703 sayili KHK ile yapilan degisiklikle 375 sayili KHK’da agik¢a
diizenlenmesi ile iistii kapali bir sekilde 3 sayili CBK diizenlemelerinin, CBK’larin genel
hukuki rejimine uygun diismediginin kabul edildigi ifade edilebilir®®*. Béylece 3 sayil
CBK’da yer alan hiikiimlerin Anayasa’ya aykirilik nedeniyle iptal edilmesi halinde st
kademe kamu yoneticileri ile ilgili diizenlemelerde bir hukuki boslugun ortaya ¢ikmasinin

oniine gecilmeye caligildig1 sdylenebilir.

375 sayili KHK’nin ayni1 konuda ¢ikarilmasi nedeniyle 3 sayili CBK’ nin 1982
Anayasast’nin 104’lincii maddesinin 17°nci fikrasindaki CBK’larin genel hukuki rejimi
ile ilgili kurallarina goére durumunun degerlendirilmesi gerekmektedir. 375 sayili
KHK’nin ek 35’inci maddesi, 9 Temmuz 2018 tarihinde Resmi Gazete’de yayimlanan ve
ayni giin Cumhurbaskani’nin ant igerek goreve baslamasiyla yiiriirliige giren 703 sayilt

KHK ile eklenmistir. 3 sayili CBK ise 10 Temmuz 2018’de Resmi Gazete’de

54 Benzer yonde bknz. Cihan Yiizbasioglu, s. 213-214.
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yayimlanarak yiiriirliige girmistir. Bu kapsamda 3 sayili CBK, 375 sayili KHK’da
diizenlenen sozlesme, tazminat ve emeklilik ile ilgili diizenlemelerle ayni konuda

sonradan ¢ikarilmig bir CBK niteligi tasimaktadir.

Bu acidan 3 sayili CBK, kamu gorevlilerinin mali haklariyla ilgili olmasi
nedeniyle 1982 Anayasasi’nin 128’inci maddesinin 2’nci fikrasi geregi miinhasiran
kanunla diizenlenmesi gereken hususlar hakkinda ¢ikarilmis ve ayni zamanda 375 sayil
KHK ile acik¢a diizenlenen konular1 diizenlemistir. Hatta, sdzlesme, tazminat ve
emeklilik konularinda 3 sayili CBK ve 375 sayilit KHK diizenlemeleri birbirleriyle biiyiik
Olciide ortiismektedir. Ancak calismanin 6nceki kisimlarinda da ifade edildigi {izere
CBK'’larm genel hukuki rejimi uyarinca kanunda agikga diizenlenen konular hakkinda
CBK cikarilamayacag1 diizenlenmistir. Dolayisiyla 3 sayili CBK ve 375 sayili KHK
diizenlemelerinin birbirleri ile ortiismesi, CBK diizenlemelerini Anayasa’ya uygun hale
getirmemektedir. Bu nedenle sozlesme, tazminat ve emeklilik ile ilgili 3 sayili CBK
diizenlemelerinin 1982 Anayasasi’nin 104’{incli maddesinin 17’nci fikrasindaki 3’{incii

ve 4’lincli fikralarinda yer alan diizenlemelere aykirilik teskil ettigi agiktir.

Bununla birlikte gorevi sonlanan iist kademe kamu yoneticilerinin baska kadro ve
pozisyonlara atanmasi ile kadro ihdasi ve iptaline iliskin diizenlemeler 703 sayili KHK
ile eklenen 375 sayili KHK’nin ek 35’inci maddesinin 9’uncu fikrasinin ilk halinde
bulunmaktaydi. Ancak 375 sayili KHK’nin ek 35’inci maddesinin 9’uncu fikrasi, 26
Haziran 2020 tarihinde Resmi Gazete’de yayimlanarak yiirlirliige giren 7247 sayili
Kanun’un 18’inci maddesi ile degistirilmis, daha sonrasinda 5 Temmuz 2022 tarihinde
Resmi Gazete’de yayimlanarak yiirtirliige giren 7417 sayili Kanun’un 58’inci maddesi ile
de baz1 degisiklikler ve eklemeler yapilmistir. Dolayisiyla mevcut diizenlemeler dikkate
alindiginda kanun diizenlemeleri 3 sayili CBK’da yer alan diizenlemeden sonra ytiriirliige

girmigtir. Bu nedenle sonradan yiiriirliige giren kanunlarla 375 sayili KHK eklenen
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diizenlemeler nedeniyle CBK’larin genel hukuki rejimi uyarinca 3 sayili CBK

hiikiimlerini hiikiimsiiz hale geldiginin kabulii gerekir.
a. Sozlesme

Bu kapsamda iizerinde durulmasi gereken ilk hususlar, iist kademe kamu
yoneticilerinin sdzlesme ile istihdami ve sdzlesme iicretidir. Ust kademe kamu
yoneticileri ile yapilan sdzlesmenin niteligine iliskin olarak 3 sayili CBK ve 375 sayili
KHK’da agik bir belirleme yapilmamakla beraber sozlesme nitelik itibariyle idari
sozlesmedir®™®. Sozlesmeli personel calistirma, atama isleminden farkli bir durum olup
1982 Anayasasi’nin 104’{incii maddesinin 9’uncu fikrast kapsamina dahil degildir.
Anayasa Mahkemesi’nin verdigi bir kararda da sozlesmeli personel calistirma
durumunun akdi bir nitelik tasidig1 ve atama durumundan farkli bir hukuki durum oldugu
ifade edilmistir*®®. Bu nedenle sbzlesme ilgili 3 sayili CBK diizenlemesinin 1982
Anayasasi’nin  104’lincii  17’nci  fikrast1 kapsaminda degerlendirilmesi ihtiyaci

bulunmaktadir.

3 sayili CBK’nin 5’nci maddesine gore 657 sayilt Kanun ve diger kanunlarin
sozlesmeli personel caligtirilmasi ile ilgili hiikiimlerle bagli olmaksizin CBK’ya ekli I
sayili cetvelde yer alanlar, sdzlesmeli olarak da calistirilabilir. Bu kapsamda I sayili
cetvelde yer alanlarla yapilacak hizmet sozlesmesini imzalamaya yetkili kisiler
Cumhurbagkani tarafindan belirlenir. 3 sayili CBK ile ayn1 konuyu diizenleyen 375 sayili

KHK’nin ek 35’inci maddesi, sozlesme ile c¢alistirilabilecek iist kademe kamu

35 Aym yonde, Giinday-Sever, s. 657.
36 AYM, 22.12.1988 Tarih ve E. 1988/5-K. 1988/55 Sayili Karar, RG Tarih: 25.07.1989,
RG Say1: 20232.
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yoneticilerini daha genis bir sekilde ele almis ve iist kademe kamu yoneticisi olarak

atananlarin tamami kapsama dahil edilmistir.

Sozlesmenin taban ve tavan iicretleri, Cumhurbaskani tarafindan cesitli hususlar
dikkate alinarak belirlenecektir. Bu ticretler “kurum ve kuruluslar, unvanlar, yapilan
hizmetin gii¢liigti, sorumlulugu ve riskleri, is yogunlugu, ¢alisma sartlari, hizmet yerinin
S0syo-ekonomik durumu ve cografi ozellikleri ile hizmete ve hizmet yerine iliskin olarak,
ayni kadro, pozisyon ve gérevlerde bulunmakta olan emsallerine” gore belirlenmesi
gerekir. Emsallerinin bulunmamasi halinde ise “benzer kadro, pozisyon ve gérevlerde
bulunanlara gore farkliliklari ayri ayri veya birlikte” gozetilerek tespit edilmelidir.
Sozlesme licreti ise sozlesmeyi idare adina imzalamaya yetkili makam tarafindan

Cumhurbagskani’nca belirlenen taban ve tavan iicretleri araligina uygun olarak belirlenir.

Ust kademe kamu ydneticilerinin sdzlesmeli personel olarak calistiriimasia
yonelik olarak 375 sayili KHK’da sézlesme siiresine iligskin diizenleme getirilmemis olup,
sOzlesmenin siliresine yonelik olarak bir belirleme yetkisinin de Cumhurbaskani’na
taninmadig1 goriilmektedir. Buna karsin sézlesmeli personel olarak calistirilacak {ist
kademe kamu yoneticilerinin kapsamini I sayili cetvelle sinirli tutan 3 sayili CBK’da
sOzlesmenin stiresine iliskin bazi diizenlemelere yer verilmistir. 3 sayili CBK’nin 5’inci
maddesinin ekli I say1ili cetvelde yer alanlart kapsamina almamasinin sebebi, bu cetvelde
yer alan kisilerin gorev siirelerinin belirlenmemesi ve Cumhurbagkani’nin gorev siiresi
ile sinurl tutulmamasidir. Ekli I ve III sayili cetvellerde yer alanlarin gorev stireleri, 3
saylli CBK’nin 4’iincii, 7’nci maddeleri ve III sayili cetvel ile belirlenmistir. I sayilt
cetvelde yer alanlarla yapilan s6zlesmenin siiresi, list kademe kamu yoOneticisinin gorev
stiresi ile sinirlidir. Bu kapsamda I ve 111 say1li cetvellerde yer alanlarin gorev siirelerine
iliskin degisikligin sézlesme ile yapilip yapilamayacagina iliskin bir soru akla gelebilir.
3 sayili CBK’ya dayanilarak yapilan sozlesme, normlar hiyerarsisi olarak 3 sayili

CBK’nin diizenlemelerinin altinda yer almaktadir. 3 sayili CBK, I sayili cetveldekilerin
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gorev siiresini Cumhurbaskani’nin gorev siiresine paralel tutmus olup bunun diginda
herhangi bir baska goérev siiresi diizenlememistir. Bu nedenle normlar hiyerarsisi
bakimindan alt nitelik tasiyan bir idari sozlesme ile I sayili cetveldekiler siireli hale
getirilemez, belirli bir siireyle atanan III sayili cetveldekilerin ise gorev siireleri
degistirilemez. Bu nedenle soézlesme siiresinin, 3 sayili CBK’nin 4’lincii, 7’nci
maddelerine ve III sayili cetvelde diizenlenen gorev siirelerine uygun olarak belirlenmesi

gerekmektedir.

3 sayili CBK ve 375 sayili KHK ile belirli hallerde sozlesmeye iliskin
diizenlemelerin uygulanmayacagi hilkkme baglanmistir. Bu kapsamda atanma sartlarini
kaybeden veya ceza kovusturmasi ya da disiplin sorusturmasi nedeniyle gorevlerinden
alman kisiler hakkinda sozlesme ile ilgili diizenlemenin uygulanmayacagi kabul

edilmistir.

Ust kademe kamu ydneticilerinin atanmis olduklart kadro ve gorevlerde
sozlesmeli personel olarak g¢alistirilmasi ile ilgili 3 sayili CBK ve 375 sayili KHK
maddeleri, sozlesmeli personel rejimi ile ilgili onemli bir diizenleme getirmektedir. Buna
gore Devlet Memurlar1 Kanunu ve diger kanunlarin hiikiimlerine tabi olmadan bu
kisilerin sozlesmeli olarak da calistirilabilecekleri hilkme baglanmistir. Bu bakimdan {ist
kademe kamu yoneticilerinin sézlesme ile galistirilabilmesine iligskin hiikiimlerin 657
sayill Kanunun 4/B maddesinden farkli bir sézlesmeli personel istihdami tiiriinii
diizenledigi goriilmektedir. Calismanin 6nceki kisminda da ifade edildigi ilizere iist
kademe kamu yoOneticilerinin yerine getirdigi gorevler asli ve siirekli kamu hizmeti
niteligi tasimakta olup genel idare esaslarina gore yiiriitiilmesi gerekmektedir ve buna
iligkin hususlarin kanunla diizenlenmesi gerekmektedir. Sozlesmeli olarak calistirilacak
ist kademe kamu ydneticileri ise sadece 3 sayili CBK’nin ve 375 sayilt KHK’nin ilgili

fikralarindaki yazili hiikiimlere tabiidir. Ancak ilgili hiikiimlerdeki diizenlemeler
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incelendiginde diizenlemelerin 1982 Anayasasi’nin 128’inci maddesinde sayilan yasal

giivencelerden yoksun oldugu sdylenebilir®’.

Bu kapsamda sozlesmenin taban ve tavan ftcretlerinin belirlenme yetkisi
Cumhurbagkani’na taninmistir. Yukarida da ifade edildigi iizere list kademe kamu
yoneticilerinin mali haklari ile ilgili olan konular kanunla diizenlenmesi gereken hususlar
olup AYM’nin yerlesik igtihatlarina gore yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesine
uygun olarak kanunun temel ilkeleri ve c¢ergeveyi belirlendikten sonra yiiriitmeye
diizenleme yetkisinin taninmasi gerekir. Bu kapsamda Karsli, sézlesme taban ve tavan
icretinin belirlenmesinde objektif kurallara, somut kriterlere ve azami bir sinira yer
verilmedigini, icretin belirlenmesi hususunun  Cumhurbaskani’nin  takdirine
birakildigini, bu kapsamda temel ilkelerin kanunla belirlenmesi gerektigini ifade

etmistir>>®.

Ayrica Ust kademe kamu yoneticileri ile yapilacak sdzlesme ile ilgili 3 sayili CBK
ile 375 sayili KHK hiikiimlerinin esitlik ilkesi baglaminda da irdelenmesi gerekmektedir.
CBK ve KHK hiikiimleriyle iist kademe kamu ydneticileri kadroya atanmalarindan sonra
sOzlesme yapilmasi diizenlenmistir. Bu kapsamda tist kademe kamu y0neticileri arasinda
yapilan sozlesmelere iliskin {icretlerin farklilik gdstermesi miimkiindiir. Ayrica, st
kademe kamu yoneticilerinin bazilarina s6zlesmeli ¢aligma olanagi verilirken bazilarinin
ise bu imkandan faydalandirilmamasi ihtimali bulunmaktadir. Bu nedenlerle {ist kademe
kamu yoneticileri ile ilgili hiikiimlerin esitlik ilkesine aykir1 diistiigli savunulabilir.

AYM’nin verdigi bir kararda benzer bir diizenleme getiren 399 sayili KHK’nin 3/b

37 Benzer yonde bir Kanun hiikmiin iptaline iliskin AYM Karar1 hakkinda bknz. AYM,
14.04.2011 Tarih ve K. 2004/16-K. 2011/63 Sayili Karar, RG Tarih: 21.10.2011, RG
Say1: 28091.

358 Karsl, Ust Kademe Kamu Yoneticilerinin, s. 201-202.
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hikkmi, “kimi personele atandiklar: kadrolarda sézlesmeli ¢alisma olanag verilirken
kimi personel bu olanagin disinda” birakmasi gerekgesiyle esitlik ilkesine aykiri
bulunmus ve iptal edilmistir®™®®. Benzer bir sonuca iist kademe kamu yoneticilerin

sozlesme ile galistirilabilmesi bakimindan da ulasilabilecegi sdylenebilir®®.

b. Tazminat ve Emeklilik

3 sayil1 CBK’nin 6’nc1 maddesi ve 375 sayili KHK’ nin ek 35’inci maddesi ile
gorevleri sona eren veya gorevden alinan tist kademe kamu yoneticileri i¢in tazminat ve
emeklilik ikramiyeleri ile ilgili diizenlemeler yapilmistir. 3 sayili CBK ile 375 sayili
KHK’da yer alan tazminat hiikiimleri, kamu gorevlisi olmayanlar arasindan yapilan {ist
kademe kamu yoneticilerine yonelik olarak diizenlenmistir. Buna gore kamu gorevlisi
olmayanlar arasindan atanmis olan iist kademe kamu yoneticilerinin gérevlerinin sona
erdigi veya gorevden alindiklari durumlarda tazminat 6denip 6denmemesi, tazminat
O0denmesinin belirlenmesi halinde ise tazminatin miktar1 ve tazminat ile ilgili diger
konular Cumhurbagkan: tarafindan kararlagtirilir. 3 sayili CBK, 375 sayili KHK’dan
farkli olarak yurtdis1 kadrolarindayken gorev siiresi sona eren veya gdrevden alinan
kisilere 6denecek tazminat miktarinin, yurti¢indeki emsali personelin fiili calismaya bagh

O0demeler hari¢ olan 6deme unsurlar lizerinden hesaplanacagini kabul etmistir.

Ust kademe kamu yéneticilerinin emeklilik ile ilgili hiikiimler kamu gorevlileri
arasindan atananlara yonelik olarak diizenlenmistir. Emeklilik ikramiyesi ile ilgili yapilan
bu diizenlemeyle emekliligi tesvik etme amaci giidiilmiistiir®®l. 3 sayili CBK’ya gére

kamu gorevlileri arasindan atanan ve gorev siiresi sona eren ya da en az bir yil gorev

%9 AYM, 04.04.1991 Tarih ve E. 1990/12-K. 1991/7 Say1li Karar, RG Tarih: 13.08.1991,
RG Sayi: 20959.

360 K arsli, Ust Kademe Kamu Yoneticilerinin, s. 201-202; Iris, s. 108.

%1 Iris, s. 126.
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yaptiktan sonra gorevden alinan iist kademe kamu yoneticiler, gorevlerinin sona erdigi
tarihte emeklilik ayligina hak kazanmis olmak kaydiyla yas haddini beklemeksizin emekli
olmalar1 halinde emeklilik ikramiyelerinin 6demesinde bazi kademeli belirlemeler
yapilmistir. Bu diizenleme uyarinca yas haddinden emekliligine {i¢ y1l veya ii¢ yildan az
kalanlara % 30, {i¢ yildan ¢ok ancak alt1 y1l dahil olmak iizere alt1 yi1ldan az kalanlara %
40, alt1 yildan fazla kalanlara ise % 50 fazlasiyla emeklilik ikramiyesinin ddenmesi
kararlastirilmistir. Ayrica bu sartlar1 saglayan iist kademe kamu yoneticilerine 6denecek
emeklilik ikramiyesine iliskin tutarin Cumhurbaskani’nca bir katina kadar
cikarilabilecegi ifade edilmistir. 3 sayili CBK’nin emeklilik ikramiyesi ile ilgili bu hiikiim
iyl kaleme alinmamasi gerekgesiyle elestirilmistir. Emeklilik ikramiyesi ile ilgili bu
diizenlemenin emekli olmay1 tesvik etmekten cok uzak oldugu, bu kapsamda yer alan
kisilerin emekli olduklar1 tarih ne olursa olsun aymi haktan faydalanacaklari ileri

stirtilmiistiir>®?

. Kanaatimizce emeklilik ikramiyesine iliskin bu hiikmiin, kamu goérevlileri
kapsaminda atananlarin goérevleri sona erdiginde baska kadro ve pozisyona atanmak
yerine emekli olmalar1 halinde uygulanabilir oldugu seklinde yorumlanmasi
gerekmektedir. Nitekim 375 sayili KHK nin ek 35’inci maddesi bu yonde bir diizenleme
getirmistir. 375 sayili KHK’nin ek 35’inci maddesi ile gorev siireleri sona eren veya
gorevden alman {iist kademe kamu yoneticileri, gorev siirelerinin sona erdigi veya
gorevden alindiklar tarihte emeklilik ayligr baglanmasina hak kazanmalar1 kaydiyla,
gorevlerinin sona erme hallerinde belirlenen kadro veya pozisyonlara atanmak yerine yas

haddini beklemeden emekli olmalari halinde hizmet siireleri gozetilerek emeklilik

ikramiyelerinin ylizde elli fazlasina kadarki miktarinin O6denebilecegi hiikme

32 Ahmet Unlii, “Yeni Sistemde Goreve Gelme Iyi de Gérevden Almanlarin Durumu

Cok Kot https://www.yenisafak.com/yazarlar/ahmetunlu/yeni-sistemde-gorevegelme-

Iyi-de-gorevden-alinanlarin-durumu-cok-kotu-2047018, (Erisim Tarihi:30.08.2022).
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baglanmistir. Ayrica herhangi bir azami siir belirlenmeksizin emeklilik ikramiyesine
iliskin oranin arttirilabilecegi konusunda Cumhurbaskani’na yetki taninmistir. Son olarak
emeklilik ikramiyesi ile ilgili usul ve esaslarin Cumhurbaskani tarafindan belirlenmesi

kararlastirilmistir.

Sozlesmelerde oldugu gibi 3 sayili CBK ile 375 sayili KHK ile belirli hallerde
tazminat ve emeklilik iliskin diizenlemelerin uygulanmayacagi kabul edilmistir. Bu
kapsamda atanma sartlarini kaybeden veya ceza kovusturmasi ya da disiplin sorusturmasi
nedeniyle gorevlerinden alinan kisiler hakkinda tazminat ve emeklilik ikramiyesi ile ilgili

diizenlemeler uygulanmayacaktir.

Tazminat ve emeklilik ikramiyesi ile ilgili diizenlemeler incelendiginde
Cumhurbaskani’na temel ilkeleri kanunla belirlenmemis olan bir yetki tanmmstir. Ust
kademe kamu yoneticilerinin kamu gorevlisi kapsaminda yer almalari nedeniyle mali
haklariyla ilgili olan tazminat ve emeklilik ikramiyesi ile ilgili diizenlemelerin kanunla
yapilmasi Anayasal bir zorunluluktur. Bu nedenle kanunla temel ilke, genel ¢ergeve ve
azami smirlar belirlenmeksizin tazminat ve emeklilik ikramiyesi ile ilgili hususlarin
diizenlenmesi konusunda Cumhurbagkani’na yetki taninmasi, yasama yetkisinin

devredilmezligi ilkesine aykirilik teskil eder3®3,

c. Ust Kademe Kamu Yéneticiligi Niteligi Tasimayan Kadro ve Pozisyonlara

Atanma ve Kadro ihdas1

3 sayili CBK ve 375 sayili KHK ile atanma ve kadro ihdasi ile ilgili bazi hususlar
diizenlenmistir. Bu diizenlemeler, iist kademe kamu y0neticiligi niteligi tasimayan kadro
ve pozisyonlara atanma, gorevi sonlanan iist kademe kamu yoneticilerinin baska kadro

ve gorevlere atanmasi, kadro thdasi ve iptali ile ilgili olarak tesis edilmistir.

363 Aym yonde bknz. Iris, s. 107.
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Ik olarak 3 sayili CBK’nin 2’nci maddesinin 2’nci fikrasinda CBK’ya ekli
cetvellerde yer almayan kadro, pozisyon ve gorevlere atamalar, Cumhurbagkani
yardimcisi, bakan veya atamaya yetkili makamlarca yapilir. Cumhurbaskani
yardimcisinin Ve bakanin, atama yetkisini alt kademedeki yoneticilere devredebilecegi

ifade edilmistir.

Ayrica belirli bir siire igerisinde ilgili Bakanlar tarafindan CBK’ya ekli II sayili
cetvelde yer alan baz1 Bakanlik Miifettislerinin atamalarinin yapilmasiyla ilgili hiikiimler
“3 Sayitli Cumhurbaskanhigi Kararnamesine Islenemeyen Hiikiimler” boliimiinde yer
alan 43 say1l1 CBK’nin gegici 1’inci maddesi Ve 64 sayilt CBK nin gecici 2 nci maddenin
1’inci fikrasi ile diizenlenmistir. Bu diizenlemelere gore belirli kadrolarda yer alip uygun
goriilenler*®, durumlarina uygun hazine ve maliye basmiifettisi, hazine ve maliye
miifettisi kadrolarina 31.12.2020 tarihine kadar (bu tarih dahil) dogrudan Hazine ve
Maliye Bakani tarafindan atanabilirler. Ayrica bu kapsamda CBK’ya ekli I ve II sayili
cetvellerde yer almayan hazine ve maliye miifettis yardimcisi kadrolarina atama yetkisi
de ilgili Bakana taninmistir. Hazine ve Maliye Bakam disinda Cevre, Sehircilik ve Iklim
Degisikligi Bakani’nin da basmiifettis veya miifettis kadrolarina atama yetkisi

bulunmaktadir. Buna gére 10.06.2020 tarihinde Cevre, Sehircilik ve Iklim Degisikligi

34 Vergi bagmiifettisi, vergi miifettisi ve yeterlik sinavinda basar1 gdsteren vergi miifettis
yardimcist kadrolarinda yer alanlar, vergi bagmiifettisi ve vergi miifettisi unvanini ihraz
etmis olanlardan Hazine ve Maliye Bakanligimin merkez, bagli, ilgili ve iligkili
kuruluglarimin kadrolarinda bulunanlar, hazine kontrolorii kadrolarinda bulunanlar ve
2/11/2011 tarihinden 6nce Hazine ve Maliye Bakanliginda meslege stajyer kontrolor
olarak baglayip yeterlik sinavinda basari gostermis olanlardan 07.08.2019 tarihinde
Hazine ve Maliye Bakanligi ile bagli, ilgili ve iligkili kuruluslarimin kadrolarinda
bulunanlar.
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Bakanligi’nda ¢evre ve sehircilik uzmani kadrosunda yer alan kisiler arasinda daha 6nce
milli emlak kontrolorii kadrosunda bulunanlar, 10.07.2020 tarihine kadar talep etmeleri
halinde Bakanlik’taki durumlarma uygun basmiifettis veya miifettis kadrolarina
atamalarinin yapilacagi hilkkme baglanmistir. 10.06.2020 tarihi itibariyle Bakanlik’ta idari
gorevde bulunan ve daha dnce milli emlak kontrol6rii kadrosunda ¢alisan kisiler de idari
gorevlerinin sona ermesini takip eden bir ay igerisinde talep etmeleri halinde Bakanlik’ta
durumlarina uygun basmiifettis veya miifettis kadrolarina atanirlar. Bakanlik miifettisleri
3 sayili CBK’ya ekli II sayili cetvelde yer almaktadir. Ancak CBK’daki bu diizenlemeler
uyarinca ilgili Bakan tarafindan hazine ve maliye bagmdiifettisi, hazine ve maliye miifettisi
ile Cevre, Sehircilik ve Iklim Degisikligi Bakanlig1 biinyesinde basmiifettis veya miifettis
olarak atananlar, iist kademe kamu yoneticisi kapsamindan ¢ikarilmistir. Ayrica CBK’ya
ekli cetvellerde yer almayan hazine ve maliye miifettis yardimeisi kadrosuna atananlar da
iist kademe kamu yéneticisi niteligini haiz degildir. Ust kademe kamu y®neticilik
kapsaminda olmayan bu kadro ve pozisyonlara iliskin atama yetkisi ise ilgili Bakana

taninmastir.

Ust kademe kamu yonetici kapsaminda gérev alanlarm, gérevleri sona erdigi
hallerde baska kadro ve pozisyonlara atanmasi ile ilgili olarak 3 sayili CBK’da ve 375
saylli KHK’da bazi diizenlemelere yer verilmistir. Gorevleri sona eren veya gorevden
alinan list kademe kamu yoneticilerinin baska kadro ve pozisyonlara atama islemleri
Cumhurbagkan1 veya ilgili bakan ya da atamaya yetkili amirler tarafindan tesis edilir.
Gorevi sonlananlar hakkindaki bu diizenlemeler esas olarak kamu gorevlileri arasindan
atanan iist kademe kamu yoneticileri bakimindan gegerlidir. Kural olarak gorevi sona
erdiginde ya da gorevden alindiklarinda kamu gorevlileri arasindan atanmayan, yani
aciktan atanan list kademe kamu y0neticilerinin memuriyetle ilisikleri kesilir. Ancak 375

sayili KHK’da agiktan atananlar bakimindan da bazi diizenlemeler getirilmistir.
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IT sayili cetvel kapsaminda atananlarin goérevden alinmasi halinde bagka kadro ve
pozisyona atanmalar1 hususu 3 sayili CBK’nin 6’nc1 madddesinin 4’lincii fikrasinda
diizenlenmistir. Buna gére CBK ’ya ekli II sayil1 cetvel kapsaminda daire baskani ve genel
miidiirden daha alt diizeyde bulunanlar ile tasra teskilatinda il miidiirii ve bolge miudiirii
kadro, pozisyon ve gorevlerinde yer alan {ist kademe kamu yoneticileri, daha 6nce
bulunduklar1 657 sayili DMK’nin 36’ nc1 maddesinin “Ortak Hiikiimler” boliimiiniin (A)
fikrasinin (11) numarali bendinde yer alan denetim eleman1 ya da uzman kadrolarina veya
bunlara denk pozisyonlara atanirlar. Bu kapsamda yer almayan ancak daire baskani ve
genel miidiirden daha alt diizeyde yer alan, tasra teskilatinda il miidiirii ve bolge miidiirii
kadro, pozisyon ve gorevlerinde toplamda en az {i¢ yil gérev yapmis olanlar, DMK’nin
36’nc1 maddesinin “Ortak Hiikiimler” boliimiiniin (A) fikrasinin (11) numarali bendinde
sayilan denetim elemani ya da uzman kadrolarina veya bunlara denk pozisyonlara, ii¢
yildan az gorev alanlar ise merkez veya tasra teskilatinda arastirmaci kadro veya
pozisyonlarina atamasi yapilir. Bu kapsamda atananlar i¢in uygun bos kadro veya
pozisyon bulunmamasi halinde, ilgili kadro ve pozisyonun ihdas edilecegi ve kurumlarin
kadro cetvellerinin ilgili boliimlerine eklenmis sayilacagi 3 sayili CBK’nin 6’nci

maddesinin 5’inci fikrasinda kabul edilmistir.

375 sayili KHK nin ek 35’inci maddesinin 9’uncu fikrasinda da kamu gérevlileri
arasindan list kademe kamu yoneticisi kadro, pozisyon ve gorevlerine atananlar hakkinda
diizenlemeler yapilmistir. Bu agidan 375 sayili KHK, I say1li cetvel kapsaminda yapilan
atamalar1 da géz Onilinde bulundurmasi nedeniyle 3 sayili CBK’ya gore daha genis
kapsamli bir diizenleme getirdigi dikkat ¢ekmektedir. Bu kapsamda ek gostergesi
bakanlik genel miidiiriine esit veya daha yiiksekken gorevden alinanlar veya gorevleri
sona erenler, Cumhurbaskanligi’na bagli, ilgili, iliskili kurum ve kuruluglarda miisavir ya
da damisman kadro veya pozisyonlarina veya bakanliklarin merkez teskilatlarinda

bakanlik miisaviri unvanl kadrolara atamasi yapilir. Kamu gorevlileri arasindan atanan
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Cumhurbaskanligina bagh ofislere baskan ve baskan yardimcilarindan gorevlerinden
almanlar hakkinda ek gostergeye iliskin sart aranmaz. il valilerinden veya il valiligi
yapmis olanlardan gérevden alinanlar ise vali-miilkiye basmiifettisi unvanl kadrolara

atanirlar.

Ek gostergesi bakanlik genel miidiirtinden diisiik olan, il wvalilerinden
olmayanlardan veya il valiligi yapmis olmayanlardan gérevden alinanlar ya da gorevleri
sona erenler daha énce DMK’ nin 36 nc1 maddesinin “Ortak Hiikiimler” boliimiiniin (A)
fikrasinin (11) numarali bendinde sayilan merkez teskilatina ait kadrolarinda ya da
meslege alinmalari, yetistirilmeleri ve yeterlikleri ayn1 veya benzer nitelik arz eden
merkez teskilatina ait kadro veya pozisyonlarda bulunanlar daha énceki bu kadro veya
pozisyonlarina atanir. Daha 6nce bu kadro ve pozisyonlarda yer almayip (c) bendi
kapsaminda yer alan {ist kademe kamu yoneticiligi kadro, pozisyon ve gorevlerinde
toplamda en az {i¢ y1l gérev yapmis olanlar gorevlerinin sona erdigi kuruma ait merkez
teskilatina ait kadrolarindan ya da meslege alinmalari, yetistirilmeleri ve yeterlikleri ayni
veya benzer nitelik arz eden merkez teskilatina ait kadro veya pozisyonlardan
kurumlarinca belirlenenlere atamalart yapilir. 375 sayili KHK nin ek 35’inci maddesinin
9’uncu fikrasinda sayilan bu bentlerin kapsamina girmeyenler ise gorevden alindig1 veya
gorevinin sona erdigi kuruma ait merkez veya tasra teskilatindaki arastirmaci unvanh

kadro veya pozisyonlara atanirlar.

Ayrica 375 sayih KHK’da gorevleri sonlanan bazi iist kademe kamu
yoneticilerine atama talep etme imkani taninmigtir. Buna gore atamaya yetkili makamca
375 sayilhl KHK’nin ek 35’inci maddesinin 9’uncu fikrasinin (a) ve (c¢) bendi uyarinca
atananlarin bir ay igerisinde talep etmesi halinde, yonetici kadro veya pozisyonlar1 harig
olmak tizere daha once bulunduklari veya 6grenim durumlar itibartyla ihraz etmis

olduklar1 unvanlara iligskin kadro veya pozisyonlara atamalar: yapilir.
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3 sayili CBK’da ve 375 sayili KHK’da yer alan baska kadro ve pozisyona
atanmaya iliskin diizenlemeler esas olarak kamu gorevlileri arasindan yapilan tist kademe
kamu yoneticilerine yonelik olarak hazirlanmistir. Kamu kurum ve kuruluslarindaki
kadro, pozisyon ve gorevlere atanma ya da kamuda ¢alisma bakimindan iist kademe kamu
yoneticiliklerine atanmak, kazanilmis hak teskil etmez. Ancak 375 sayili KHK ile agiktan
atananlar bakimindan da diizenlemeler getirilmistir. Aciktan atanan iist kademe kamu
yoneticilerinin ek gostergesi bakanlik genel miidiiriine esit veya daha yiiksekken
gorevden alinanlarin veya gorevleri sona erenlerin, bir ay i¢inde talepte bulunulmasi
halinde, tazminat 6denmemesi kaydiyla 375 sayili KHK’nin ek 35’inci maddesinin
9’uncu fikrasinin (a) bendi uyarinca atamalar1 yapilabilir. Atanma taleplerinin kabul
edilmemesi halinde bu kapsamda yer alanlarin memuriyetle iligikleri kesilir. Gortldiiga
izere bu kapsamda yer alanlar bakimindan idarenin takdir yetkisi bulunmaktadir. Ancak
kamu gorevlileri arasindan atanmayan bakan yardimcilar1 bakimindan idarenin yetkisi
baglidir. Buna gére bu kisilerin gérevlerinin sona ermesi halinde tazminat 6denmemesi
kaydiyla 375 sayilt KHK nin ek 35’inci maddesinin 9’uncu fikrasinin (a) bendi uyarinca
atanmalar1 kabul edilmistir. Buna karsin bu kisilerin atama hakkindan feragat etmesi

halinde tazminat 6denecegi belirlenmistir.

375 sayili KHK’nin ek 35’inci maddesinde de kadro ihdasi ve kadro iptaline
iliskin diizenlemelere yer verilmistir. Bu kapsamda talep sonucu yapilan atamalar da dahil
olmak tizere 375 sayili KHK’min ek 35’inci maddesinin 9’uncu fikrasi uyarinca
atananlarin kadro veya pozisyonlar1 bagka bir isleme gerek kalmaksizin ihdas edilmis ve
kurumlarm kadro veya pozisyon cetvellerinin ilgili boliimlerine eklenmis sayilir. Bu
madde sonucunda ihdas edilmis sayilan kadro ve pozisyonlarin herhangi bir gerekceyle
bosalmasi sonucunda, bu kadro herhangi baska bir islem olmaksizin iptal edilmis ve
kadro ve pozisyonlara iligkin mevzuatin eki cetvellerin ilgili kurumlara ait béliimlerinden

cikarilmis sayilacagi kabul edilmistir.
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3 say1l1 CBK ve 375 sayil1 KHK kapsaminda gorevleri sonlanan ist kademe kamu
yoneticileri, yukarida sayilan sartlar dahilinde ilgili kadro ve pozisyonlara atamasi yapilir.
Ancak atanma sartlarim1 kaybeden veya ceza kovusturmasi ya da disiplin sorusturmasi

nedeniyle gorevlerinden alinan kisiler hakkinda bu diizenlemeler uygulanmaz.

Ust kademe kamu yéneticilikleri disinda yapilan atamalara iliskin olarak 3 sayili
CBK’daki son diizenlemeler, CBK’nin 2’nci ve 3’iincii bolimlerinde TSK ile Icisleri
Bakanlig1 Jandarma Genel Komutanligi (JGK) ve Sahil Giivenlik Komutanlig1 (SaGK)
personeline iliskin olarak yapilmistir. Bu kapsamda yer alan CBK hiikiimleri, tist kademe
kamu yoneticisi kapsaminda olup olmadigini dikkate almaksizin ilgili kurumlarda ¢alisan
personeli olduk¢a genis bir kapsamda diizenlemektedir. Buna gére TSK personelinin
general ve amirallikte atamalari Cumhurbaskani tarafindan, JGK ve SaGK personelinin
general ve amirallikte atamalari ise Cumhurbagkani onayi ile yapilir. Ancak ¢aligmanin
onceki kisminda ifade edildigi iizere TSK, JGK ve SaGK biinyesinde yer alan iist kademe
kamu yoneticileri; Kuvvet Komutanlari, Genelkurmay Baskani, Jandarma Genel
Komutani, Sahil Giivenlik Komutani, Jandarma Genel Komutan1 Yardimcilari, bolge
jandarma komutanlar1 ve il jandarma komutanlari, Sahil Giivenlik komutan yardimecilari,
Sahil Giivenlik bolge komutanlari ile sinirhidir. Bu kapsama dahil olmayan TSK, JGK ve
SaGK personelinin ise iist kademe kamu yoneticisi kapsaminda degerlendirilmemesi
gerekmektedir. Dolayisiyla 3 sayili CBK, iist kademe kamu yoneticileri kapsaminda

olmayan TSK, JGK ve SaGK personelini de diizenlemistir.

Gorildiigii iizere 3 sayili CBK, iist kademe kamu yoneticiliklerine atanma usul ve
esaslarint diizenlemekle yetinmemistir. Ayni1 zamanda kamu kurum ve kuruluslarinda
atama usil ve esaslarina iliskin diizenlemelere yer verildigi 3 sayili CBK’nin kapsamina
iliskin 1’inci maddesinde agik¢a kabul edilmistir. Ancak 1982 Anayasasi’nin 104’{incii
maddesinin 9’uncu fikrasi, sadece iist kademe kamu ydnetici kadro ve gorevlerine yapilan

atamalar hakkinda miinhasiran kanunla diizenlenmesi konular ve kamu hizmetine girme
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hakki bakimindan istisna getirmistir. 3 sayili CBK’da iist kademe kamu yoneticiligi
kapsaminda olmayan gorevlere yapilan atamalar ve kadro ihdasina iliskin hususlar
diizenlenmektedir. 1982 Anayasasi’nin 104’tincli maddesinin 9’uncu fikras: sadece {ist
kademe kamu yoneticilik kadro, pozisyon ve gorevlerine atanma usul ve esaslarini
kapsamakta olup, bu kapsamda yer almayan kadro ve pozisyonlara atamalarin ve kadro
ihdasma iliskin hususlarin 1982 Anayasasi’nin 128’inci maddesinin 2’nci  fikrasi
geregince kanunla diizenlenmesi gerekmektedir. Bu nedenle 3 sayili CBK’ya iliskin

diizenlemelerinin CBK’larin genel hukuki rejimine uygun olmadigi sdylenebilir.

Ancak AYM, 3 sayili CBK’nin 6’nc1 maddesinde baska kadro ve pozisyona
yapilan atamalarda kadronun bulunmamasi halinde kadro ihdas edilmis sayilacagina
iligkin diizenleme bakimindan aynmi sonuca ulasmamistir. AYM’nin 2017 Anayasa
degisikligi oncesinde vermis oldugu kararlarinda®® “kadro ihdas1 ve iptali”nin kanunla
diizenlenmesi gerektigini kabul ettigi goriilmektedir. Ancak 2017 Anayasa degisikligi
sonrasinda AYM nin ictihatlar1 degisiklige ugramistir. Bu kapsamda 1982 Anayasasi’nin
128’inci maddesinin 2’nci fikrasina aykirilik tasidigi gerekgesiyle kadro ihdas ile ilgili
cikarilan CBK diizenlemesinin iptali i¢in yapilan bagvuru hakkinda AYM tarafindan
kadro ihdas ve iptalinin, kamu kurum ve kuruluslarinin teskilat yapilarina iliskin
oldugunu kabul ederek iptal talebini reddetmistir. AYM’ye gore 1982 Anayasasi’nin
106’ nc1 maddesinin 11’inci fikrasinda bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gérevleri ve
yetkileri, teskilat yapisi ile merkez ve tagra teskilatlarin kurulmasinin CBK ile
diizenlenecegi hitkme baglanmistir. Bakanliklarin merkez ve tasra teskilatlarinin yani sira
yurt dis1 teskilatlart da “teskilat yapis1” tanimina dahildir. AYM kararlarinda, kadro ile

teskilat arasinda yakin bir iliski oldugu i¢in kadro belirlenmeden bir kurum ve kurulusun

35 AYM, 06.06.2013 Tarih ve E. 2013/47-K. 2013/72 Sayil Karar, RG Tarih: 2.07.2013,
RG Say1: 28705.
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teskilatlanmasindan s6z edilebilmesinin zor oldugu ifade edilmistir. Bu nedenlerle AYM,
Bakanliklarda kadro ihdasi ile ilgili konularn CBK ile diizenlenmesinin 1982
Anayasasi’na aykir1 olmadigina karar vermistir®®. AYM’nin Bakanlik teskilatlarindaki
kadro ihdaslarina iligkin kararlarinin, Cumhurbaskanligi teskilatindaki kadro ihdaslar1
bakimindan da gecerli olacagi kabul edilmelidir. Bu kapsamda gorevi sona erenlerle ilgili
olarak Cumhurbaskanligi ve Bakanlik teskilatlarinda yer alan baska kadro veya
pozisyonlara yapilacak olan atamalarda kadro ihdasini diizenleyen 3 sayil1 CBK nin 6’nc1

maddesinin 5’inci fikrasina gére de AYM nin ayn1 sonuca ulasacagi agiktir.

Ayrica Ziihtii Arslan’in kaleme aldig1 karsi oy yazisinda®®’

, ust kademe kamu
yoneticileri ile ilgili olmasi kaydiyla kadro ihdas1 ve iptaline iligkin hiikiimlerinin 1982
Anayasasi’nin  104’lincli  maddesinin  9’uncu  fikras1 kapsaminda oldugunun
sOylenebilecegi ifade edilmistir. Ancak ¢alismanin onceki kisminda da ifade edildigi
tizere 1982 Anayasasi’nin 104’iincii maddesinin 9’uncu fikras1 istisnai bir hiikiim olmasi

nedeniyle dar yorumlanmasi gerekmekte olup kadro ihdasi ve iptaline iligkin

diizenlemelerin bu kapsamda ele alinmamasi gerekir.
2. Diger Diizenlemeler: Gorevlendirme ve Terfi islemleri

3 sayili CBK’da tist kademe kamu y0neticilerinin atanma usul ve esaslari, mali
haklari, gorevleri sona erenlerin bagka kadro pozisyonlara atanmasina iligskin usul ve
esaslari, kadro ihdasi diizenlemelerine yer verilmistir. Bunun disinda iist kademe kamu

yoneticiligine iliskin kadro ve pozisyonlarinin bosalmas: halinde yapilacak

36 AYM, 30.12.2021 Tarih ve E. 2021/91-K. 2021/106 Sayili Karar, RG Tarih:
23.03.2022, RG Say1: 31787; AYM, 31.03.2021 Tarih ve E. 2020/8-K. 2021/25 Sayili
Karar, RG Tarih: 15.06.2021, RG Say1: 31512.

37 AYM, 31.03.2021 Tarih ve E. 2020/8-K. 2021/25 Sayili Karar, RG Tarih: 15.06.2021,
RG Say1: 31512.
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gorevlendirme ile TSK, JGK ve SaGK personelinin terfilerine iliskin diizenlemeler de

yapilmistir.

3 sayili CBK’nin 2’nci maddesinin son fikrasinda CBK’ya ¢kli I sayili cetvelde
yer alan kadro, pozisyon ve gorevlerin bosalmasi halinde yapilacak olan gorevlendirmeye
iliskin diizenleme yapilmistir. Buna gore rektor kadro, gorev ve pozisyonlarin bosalmasi
halinde Yiiksekdgretim Kurulu Baskani, diger kadro, goérev ve pozisyonlarin bosalmasi
halinde ise ilgili Cumhurbagkani yardimcisi veya bakan gorevlendirmeye yetkilidir. Bu

kapsamda yapilan gorevlendirmeler Cumhurbagkanligi’na ayni giin bildirilir.

Ayrica 3 sayilh CBK’da TSK, JGK ve SaGK personelinin terfileri ve terfi
zamanlarina iliskin diizenlemelere de yer verilmistir. TSK personeli arasinda yer alan
astegmen-albay riitbeleri arasinda riitbe terfileri bakan tarafindan, albayliktan
tuggeneral/tugamiral riitbelerine terfiler ile general ve amirallikte bir iist riitbeye terfiler
Cumhurbagkani tarafindan yapilir. JGK ve SaGK personeli arasinda yer alan astsubayliga
ve subayliga terfiler bakan tarafindan, albayliktan tuggeneral/tugamiral riitbelerine
terfiler ile general ve amirallikte bir iist riitbeye terfiler ise Cumhurbagkaninin onay1 ile
yapilir. Her yilin 30 Agustos giiniinde TSK ile JGK ve SaGK biinyesinde gorev alan

muvazzaf subaylarin terfileri yapilir. Cumhurbagskani tarafindan bu tarih degistirilebilir.

Gorevlendirme iglemi, baska bir kadro ve pozisyonda bulunan birinin gegici bir
stireligine bagka bir gorevi yerine getirmesi i¢in tesis edilen idari islemdir. Gérevlendirme
islemi ile kisinin kadrosu degismemekte olup belirli bir siireligine baska bir gorev icin
gorevlendirilmektedir. Gorevlendirme siiresi sona erdiginde kisi eski gdrevine geri
donmektedir. Atama isleminde ise c¢alisan, bir kadro ve pozisyondan bagka bir kadro ve
pozisyona ge¢mektedir. Atama iglemi sonucu kisinin kadrosunun bulundugu kurum
degismektedir. Bu a¢idan gorevlendirme islemi ile atama isleminin ayni1 olmadig agiktir.

Anayasa Mahkemesi de gorevlendirme islemini atama isleminden ayr1 bir islem olarak
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gormekte ve ayrica gorevlendirme islemini kamu goérevlileri i¢in giivence saglamayan bir

idari islem olarak tanimlamaktadir3®®,

Benzer bir durum terfi islemi ilgili diizenlemeler bakimindan da gegerlidir. Terfi

»369 anlamina

etmek kelime anlami olarak “derece, makam bakimindan yiikselme
gelmektedir. Terfi islemi, kadro, pozisyon ve gérevde bulunan bir kisinin gérevinde
yukselerek riitbe/derece/kademe olarak yilikselmesini saglayan bir islemdir. Terfi
isleminde kisinin kadrosu degismemekte, gorevinde riitbesi ya da derecesi ve/veya
kademesi ylikselmektedir. Dolayisiyla terfi islemi, atama isleminden farkli bir idari

islemdir. Dolayisiyla 1982 Anayasasi’nin 104’lincii maddesinin 9’uncu fikrasi {ist

kademe kamu ydneticilerinin atanma usul ve esaslar1 kapsaminda yer almamaktadir.

Ust kademe kamu yoneticilerinin atanma usul ve esaslart diginda yer alan ve
kisinin mali haklarini, gorev ve yiikiimliiliiklerini, diger 6zliik islerini etkiler nitelikte
bulunmalarindan dolay1 gérevlendirme ve terfi islemlerine iliskin diizenlemelerin 1982
Anayasasi’nin  128’inci  maddesinin 2’nci  fikras1 geregince kanunla yapilmasi
gerekmektedir. Bu nedenle gorevlendirme ve terfi islemlerinin CBK ile diizenlenmesinin

Anayasa’ya uygun olmadig1 soylenebilir.

%8 AYM, 03.10.2013 Tarih ve E. 2012/103-K. 2013/105 Sayili Karar, RG Tarih:
17.12.2014, RG Say1: 29208.
369 https://sozluk.gov.tr/.
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SONUC

2017 Anayasa degisikligi oncesi ve sonrasi yasama ve yiiriitme yetkilerine iliskin
konularin belirlenebilmesi i¢in yasama ve yiiriitme faaliyetlerinin kapsaminin
belirlenmesi gerekmektedir. Yasama ve yiirlitme faaliyetlerinin ayiriminda Ogretide
maddi ve sekli kriter ayrimi yapilmistir. 1982 Anayasasi’nda yasama ve yiiriitme
faaliyetlerinin igerigine iliskin herhangi bir hiikkme yer verilmemesinden dolayr maddi
kriterin gecerli olmadigi sonucuna ulasilmistir. Ancak sekli kriterin de yiiriitme
faaliyetinin niteligini ve kapsamini belirleme konusunda yetersiz kaldig1 ifade edilmistir.
Dolayisiyla sekli kriter ve faaliyet tiiriiniin asli nitelik tasty1p tasimadig: dikkate alinarak
faaliyet tiirliniin belirlenmesi ve yasama ile yiiriitme yetkisine iliskin konularin tespit
edilmesi gerektigi sonucuna ulasilmistir. Yasama yetkisi 1982 Anayasasi geregince
TBMM’ye ait olup bu yetki baska organlara devredilemez. TBMM nin asli diizenleme
yetkisini kullanarak tesis ettigi islemlerin “kanun” adi altinda diizenlenmis olmasi
nedeniyle yasama yetkisi de bu kapsamda tanimlanmistir. Buna gére yasama yetkisi esas
olarak, TBMM tarafindan yasama usulil izlenerek asli nitelige sahip kanun yapma,
degistirme, kaldirma yetkisidir. Yiiriitme faaliyeti ve yetkisi ise, yasama faaliyeti ve
yetkisi ile yargi faaliyeti ve yetkisi kapsami disinda kalan faaliyet ve yetki olarak
belirlenmistir. Yasama faaliyeti ve yetkisi ile ilgili tanim ve ozellikler 2017 Anayasa
degisikligi sonrasi donem i¢in de gegerliligini stirdiirmektedir. Ancak 2017 Anayasa
degisikligi Oncesinde asli nitelik tasiyan ve Cumhurbaskanligi Genel Sekreterligi
hakkinda sinirli bir alanda Cumhurbagskani’'na CBK ¢ikarma yetkisi taniyan 1982
Anayasast’nin 107°nci maddesi ilga edilmistir. 1982 Anayasasi’nin 104’{incii maddesinin

17°nci fikrasinda ise asli nitelikli CBK yeniden diizenlenmis ve kapsami genisletilmistir.

1982 Anayasasi’nin 104’ilincii maddesinin 17’nci fikrasina gore yiiriitme yetkisine
iligkin konularda CBK diizenlenebilir. Bununla birlikte 1982 Anayasasi’nin 104 {incii

maddesinin 17°nci fikrasinda sayilan temel haklar, Anayasa’da miinhasiran kanunla
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diizenlenmesi Ongoriilen konularda ve kanunda agik¢a diizenlenen hususlar hakkinda
CBK diizenlenemez. Bununla birlikte kanun ve CBK iligkisini diizenleyen bazi
hiikiimlere de yer verilmistir. Buna gére CBK ile kanunlarda farkli hiikiimler bulunmasi
halinde, kanun hiikiimleri uygulanir. Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi’nin ayni konuda

kanun ¢ikarmasi durumunda, Cumhurbaskanligi Kararnamesi hiikiimsiiz hale gelir.

Ust kademe kamu yéneticilerini dogrudan ele alan ilk diizenleme 2017 Anayasa
degisikligi oncesinde 3149 sayili Kanun ile yapilmistir. Ancak 3149 sayili Kanun AYM
tarafindan iptal edilmistir. AYM’nin iptal kararindan sonra iist kademe kamu
yoneticilerinin kapsam1 mevzuat tarafindan belirlenmemistir. Bu nedenle 2017 Anayasa
degisikligi oncesinde kapsam 6greti tarafindan belirlenen ortak 6zellikler esas alinarak

belirlenmeye calisilmistir.

2017 Anayasa degisikligi ile Cumhurbagskani’na list kademe kamu y6neticilerinin
atanma usul ve esaslarin1 CBK ile diizenleme yetkisi verilmistir. Bu agidan iist kademe
kamu yoneticilerinin kapsaminin belirlenmesi gerekmektedir. 1982 Anayasasi’nin
104’tincii maddesinin 9’uncu ve 17’nci fikralar1 ile verilen yetki dogrultusunda
10.07.2018 tarih ve 30474 sayili Resmi Gazete’de 3 sayili Ust Kademe Kamu Y 6neticileri
ile Kamu Kurum ve Kuruluslarinda Atama Usillerine Dair Cumhurbaskanligi
Kararnamesi yayimlanarak yiirlirlige girmistir. Cumhurbaskan: tarafindan 3 sayili
CBK’ya ekli I sayili cetvelde yer verilen kadro, pozisyon ve gorevlere Cumhurbagkant
tarafindan atama yapilir. Bu nedenle 3 sayili CBK’ya ekli I say1li cetvelde yer alan kadro,
pozisyon ve gorevlere atananlarin iist kademe kamu yoneticileri olduklar1 hususunda
herhangi bir tartisma bulunmamaktadir. 3 sayili CBK’ya ekli II sayili cetveldeki kadro,
pozisyon ve gorevlerin list kademe kamu yoneticisi kapsaminda degerlendirilip
degerlendirilmeyecegi konusu ise tartismalidir. 375 sayili Kanun Hiikmiinde
Kararname’nin ek 35’inci maddesi ile “iist kademe kamu yéneticisi kadro, pozisyon ve

gorevlerine Cumhurbagkant onayi ile atananlar” ifadesini kullanmak suretiyle
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Cumhurbaskan1 onay1 ile atanacagi hilkkme baglanan 3 sayili CBK’ya ekli II sayili
cetvelde yer verilen kadro, pozisyon ve gorevlerin list kademe kamu yoneticisi
kapsaminda degerlendirilmesi gerektigi sonucuna ulasilmistir. 1982 Anayasasi’nin {ist
kademe kamu yoneticilerinin Cumhurbagkani tarafindan atanacaklarina iliskin 104 iincii
maddesinin 9’uncu fikrasina gore iist kademe kamu yoneticilerinin atamalarinda
Cumhurbagkani’nin onay makami olarak belirlenmis olmasinin Anayasa’ya aykir1 oldugu
sOylenebilir. Ancak ekli II sayili cetvelde yer alan iist kademe kamu yoneticileri
uygulamada Cumhurbagkani karar1 ile atanmaktadir. Dolayisiyla uygulama tarafindan
benimsenmeyen list kademe kamu ydneticilerinin atamalarint Cumhurbaskan1 onayima

tabi tutan 375 sayili KHK ve 3 sayili CBK hiikiimlerinin degistirilmesi gerekmektedir.

3 sayili CBK’nin ve 375 sayilt KHK nin ilgili hiikiimlerinde iist kademe kamu
yoneticilerinin atanma usul ve esaslarina, gorev stiresine ve gorevden alinmalarina iliskin
hiikiimler yer almaktadir. Ekli I ve III sayili cetvellerde yer alan iist kademe kamu
yoneticilerinin gorev siireleri ve gorevden alinmalari ile ilgili konular 3 sayili CBK’da ve
375 sayilt KHK’da agikca diizenlenmis bulunmakla beraber II sayili cetvelde yer alan iist
kademe kamu yoneticileri i¢in agik bir hiikiim yer almamaktadir. 1982 Anayasasi’nin
104’tincii maddesinin 9’uncu fikras: ile list kademe kamu yoéneticilerinin gérevden
alinmalarina iliskin acik¢a yetki verilmis ve III sayili cetvele gore siireli atananlarin
gorevden almmalar1 ile ilgili 375 sayili KHK ile Cumhurbaskani’na genis yetki
taninmustir. Bu nedenle II sayili cetvelde yer alan {ist kademe kamu yoneticilerinin de I
ve III sayili cetvellerde yer alan kisiler gibi gorevden alinmalar1 konusunda
Cumhurbaskani’na ¢ok genis yetki tanindiginin kabul edilmesi gerekir. Nitekim
uygulamada da genis takdir yetkisi kullanilarak 3 sayili CBK uyarinca II sayili cetvelde
yer alanlarin gérevden alindiklar1 goriilmektedir. Ekli II sayili cetvelde yer alan {ist
kademe kamu yoneticilerinin goérevden alinmalari ile ilgili hiikiimlerin 3 sayili CBK ile
acikea diizenlenmesi hukuki giivenlik bakimindan yerinde olacaktir.
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3 sayili CBK’nin 1982 Anayasasi’na uygunlugunun belirlenebilmesi igin
oncelikle {ist kademe kamu yoneticilerinin kamu gorevlileri kapsaminda degerlendirilip
degerlendirilmeyeceklerinin tespit edilmesi gerekmektedir. Kamu gorevlileri ile ilgili
1982 Anayasasi’nin 128’inci maddesinin 1’inci fikrasina gore devletin, kamu iktisadi
tesebbiislerinin ve diger kamu tiizel kisilerinin genel idare esaslarina gore yiiriitmekle
yukiimli olduklar1 kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve siirekli gorevler, memurlar ve
diger kamu gorevlileri eliyle goriiliir. 1982 Anayasasi’nin 128’inci maddesinin 1’inci
fikras1 kamu gorevlilerini degil, kamu gorevlileri tarafindan goriilen gorevleri
tanimlamaktadir. 1982 Anayasasi’nin 128’inci maddesinin 1’inci fikrasindan hareketle
ogretide kamu gorevlileri ise devlet ve kamu tiizel kisileri devlet ve diger kamu tiizel
kigsilikleri tarafindan kamu hukuku bagiyla istthdam edilen gorevlilerdir seklinde
tanimlanmistir. Bu kapsamda kamu gorevlileri tarafindan goriilmesi zorunlu goérevin;
devlet ve kamu tiizel kisilikleri tarafindan goriilmesi, genel idare esaslarina gore
yiiriitiilmesi, asli ve siirekli nitelik tagimasi gerekir. Bu nitelikteki gorevleri yerine getiren
kamu gorevlilerinin kamu hukuku bagiyla (idari islem veya idari sézlesme ile) istihdam
edilmeleri gerekir. Ust kademe kamu yoneticileri tarafindan yiiriitiilen gorevlerin niteligi
1982 Anayasasi’nin 128’inci maddesinin 1’inci fikrasinda yer alan nitelikleri
tagimaktadir. Ayrica Uist kademe kamu yoneticileri Cumhurbagkani karar1 ile
atanmaktadir. Buna ek olarak 375 sayili KHK ve 3 sayili CBK kapsaminda iist kademe
kamu yoneticilerinin atanmalarindan sonra bu kisiler idari s6zlesme ile ¢alistirabilecegi
de kabul edilmistir. Bu nedenle iist kademe kamu yoneticilerinin kamu goérevlisi sayilarak

1982 Anayasast’nin 128’inci maddesi kapsamina girdiginin kabulii gerekir.

Ust kademe kamu yoneticilerinin atanma usul ve esaslarmin CBK ile
diizenlenmesine iligkin 1982 Anayasasi’nin 104’{incii maddesinin 9’uncu fikrasinin
acikca diizenlenmesinin sebebi 1982 Anayasasi’nin 70’inci ve 128’inci maddeleridir.
1982 Anayasasi’nin 104 iincii maddesinin 9’uncu fikrasi agik¢a kabul edilmemis olsaydi
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1982 Anayasasi’nin 104’lincii maddesinin 17’nci  fikrasindaki temel haklar ve
miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen konular ile ilgili sinirlamalar nedeniyle tist
kademe kamu yoneticilerinin atama usul ve esaslar1 CBK ile diizenlenemezdi. Bunun
sebebi 1982 Anayasasi’nin kamu gorevlilerinin atanmalarina iligkin hususlarin kanunla
diizenlenmesini 6ngoren 128’inci maddesi ve kamu hizmetine girme hakkini diizenleyen
70’inci maddesidir. 1982 Anayasasi’nin 104’lincii maddesinin 9’uncu fikrasi ile 1982
Anayasasi’nin 70’inci ve 128’inci maddesine iist kademe kamu yoneticilerinin atanmasi
yoOniinden istisna getirilmistir. 1982 Anayasasi’nin 128’inci maddesinin 2’inci fikrasinda
yer alan atanma disinda {list kademe kamu yoneticilerinin nitelikleri, gorev ve yetkileri,
haklar1 ve yiikiimliiliikleri, aylik ve 6denekleri, diger 6zliik isleri ile 3’{lincii fikrasinda yer
alan yetistirilme usul ve esaslar1 kanunla diizenlenir. 1982 Anayasasi’nin 104’{incii
maddesinin 9’uncu fikrasi kamu hizmetine girme hakk: ile atanma yoOniinde 1982
Anayasasi’nin  128’inci maddesine istisna getirmekle beraber 1982 Anayasasi’nin

104 tincii maddesinin 17°nci fikrasindaki diger sinirlamalara tabidir.

1982 Anayasasi’nin 128’inci maddesinin 2°nci fikrasina gére memurlarin ve diger
kamu gorevlilerinin nitelikleri, atanmalari, gérev ve yetkileri, haklar1 ve yiikiimliiliikleri,
aylik ve Odenekleri ve diger ozliik isleri kanunla diizenlenir. 1982 Anayasasi’nin
104’lincii maddesinin 17°nci fikrasina goére CBK’lar yasama yetkisine iliskin olarak ve
Anayasa tarafindan miinhasiran kanunla diizenlenmesi Ongoriilen konular hakkinda
cikarilamaz. 1982 Anayasasi’nin 128’inci maddesi, list kademe kamu yoneticileri ile ilgili
getirilen bir¢ok diizenlemenin Anayasa’ya uygunlugunun tespitinde dnem tasimaktadir.
3 sayili CBK hiikiimleri incelendiginde atanma usul ve esaslari, gorev siireleri disinda

bazi tartigmali hiikiimlere yer verilmistir.

3 sayil1 CBK’da atanma ile gérevden alinma usul ve esaslari ile gorev siirelerine
iligkin hiikiimlerin 1982 Anayasasi’nin 104’lincli maddesinin 9’uncu fikrasina gore iist

kademe kamu yoneticilerinin atanma usul ve esaslart kapsaminda degerlendirilmesi
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gerekir. Bu nedenle 3 sayili CBK’larin bu agilardan 1982 Anayasasi tarafindan c¢izilen

sinirlara aykirt olmadiginin kabulii gerekir.

3 sayili1 CBK’da diizenlenen sézlesme, tazminat, emeklilik, gérevi sona erenlerin
baska kadro veya pozisyona atanmasi, kadro ihdasi, iist kademe kamu yoneticiligi
kapsaminda yer almayan kamu gorevlilerinin atanmalarina, gérevlendirme ve terfilerine
iliskin hususlarin 1982 Anayasasi’nin 104’iincii maddesinin 9’uncu fikrasinda
diizenlenen {ist kademe kamu yOnetici atanma usul ve esaslar1 sinirlarini agip asmadiginin
belirlenmesi gerekmektedir. 1982 Anayasasi’nin 104’{incii maddesinin 9’uncu fikrasinda
diizenlenen iist kademe kamu yoOneticisi atanma usul ve esaslarina iliskin sinirlari
astigiin tespit edilmesi halinde, bu hiikiimlerin 1982 Anayasasi’nin 104 {incii
maddesinin 17°nci fikrasi ile 128’inci maddenin 2’nci fikrasi kapsaminda ele alinarak ayri

ayr1 degerlendirilmesi ve sonuca baglanmas1 gerekmektedir.

1982 Anayasasi’nin 104’{incii maddesinin 9’uncu fikras1 Cumhurbagkani’na tist
kademe kamu yoneticiliklerine yapilacak olan atamalarda, “atama usulii, atama sartlari,
gorev siiresi ve gorevden alinma usul ve esaslari”ni diizenleme bakimindan sinirh bir
yetki tanimistir. Bu hususlarin disinda yer alan diizenlemelerin 1982 Anayasasi’nin
104’tincti maddesinin 17°nci fikrast ve 128’nci maddesinin 2’nci fikrasi kapsaminda
degerlendilmesi gerekmektedir. 1982 Anayasasi’nin 128’inci maddesinin 2’nci
fikrasinda belirli unsurlart smirli olarak sayildigi diistiniilmekle birlikte “diger 6zliik
isleri” ifadesinin oldukg¢a genis bir alan1 kapsamasi ve yapilan diizenlemelerin bu fikrada
say1l1 unsurlar1 etkilememesinin zor olmasi karsisinda iist kademe kamu yoneticilerinin
“atama usulil, atama sartlari, gorev siiresi ve gorevden alinma usul ve esaslar1” hususlari
disindaki konularda Cumhurbaskani’na genis bir diizenleme alani1 birakilmadigi ve 3
sayili CBK’nin ¢ogu hiikmiiniin Anayasa’ya aykir1 oldugu sdylenebilir. 375 sayili
KHK’nin ek 35’inci maddesinde 3 sayili CBK’ya paralel bazi diizenlemelerin yapilmasi

da bu durumu destekler nitelik tasimaktadir. Bdylece 3 sayili CBK’da yer alan
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hiikiimlerin Anayasa’ya aykirilik nedeniyle iptal edilebilmesi ile ortaya hukuki bir
boslugun ¢ikmasinin 6niine gecilmesinin amaglandigi sdylenebilir. Bu kapsamda yer alan
375 sayili KHK’nin diizenledigin konularda, KHK’nin 3 sayili CBK karsisinda iistiin
tutulmas1 ve KHK’nin uygulanmas1 gerekmektedir. Ote yandan iist kademe kamu
yoneticilerinin atanma usul ve esaslari kapsami disinda hiikiimler diizenleyen 3 sayili
CBK maddelerinin iptali i¢in mahkemelerin Anayasallik denetimine dikkat etmesi ve

diizenlemeleri somut norm denetimi yoluyla AYM’ye tasimasi biiylik onem tasimaktadir.
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OZET

2017 Anayasa degisikligi ile getirilen en Onemli Yyeniliklerden biri de
Cumhurbagkanligi kararnameleridir. 2017 Anayasa degisikligi oncesinde var olan bu
diizenleyici islemin kapsami, 2017 Anayasa degisikligi ile genisletilmistir. 1982
Anayasasi’nin 104’lincii maddesinde Cumhurbaskanlig1r kararnamelerine iliskin bazi
sinirlamalar belirlenmis ancak bu sinirlamalara istisna olarak bazi 6zel diizenlemeler de
getirilmistir. Bunlardan biri de 1982 Anayasasi’nin iist kademe kamu yoneticilerine

iliskin 104’lincii maddesindeki diizenlemedir.

Bu calismanin temel amaci, 1982 Anayasasi’nin 104’iincii maddesinin 9’uncu
fikras1 dogrultusunda 10.07.2018 tarih ve 30474 sayili Resmi Gazete’de yayimlanarak
yiiriirliige giren 3 sayih Ust Kademe Kamu Yoneticileri ile Kamu Kurum ve
Kuruluslarinda  Atama  Usillerine Dair Cumhurbaskanligi  Kararnamesi’'nin
degerlendirilmesidir. 3 sayili CBK’lar ile ilgili olan bu ¢alisma toplam iki bdliimden
olugmaktadir. Calismanin birinci bdliimiinde 2017 Anayasa degisikligi 6ncesi ve sonrasi
yasama ile yiirlitme yetkilerinin kapsami ve 6zellikleri belirlenmeye ¢alisilmistir. Birinci
boliimiin devaminda Cumhurbagkanligi kararnamelerinin kapsami degerlendirilmistir.
Calismanin ikinci boliimiinde, kamu gorevlileri kavrami ve sartlari, list kademe kamu
yoneticilerinin kapsami, atama usulii ve sartlari, gérevden alinmalari ile ilgili hususlar ele
alimmistir. Son olarak 3 sayili Cumhurbaskanligi kararnamesinin hiikiimleri, 1982
Anayasasi’nin 104’{incii maddesinin 9’uncu fikrasina ve 128’inci maddesine uygunlugu

incelenmistir.
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ABSTRACT

One of the most important changes in the 2017 Constitutional Amendments is
Presidential Decrees. The scope of this regulatory administrative act, which already
existed, was expanded in the 2017 Constitutional Amendments. The Constitution of 1982
sets some restrictions on Presidential Decrees in Article 104, but special legislations as
exceptions to these restrictions have been created, as well. One of these special
legislations is Article 104/9 of the Constitution of 1982 about senior public

administrators.

The main objective of this study is to evaluate the Presidential Decree No 3 on the
Designation Procedures for Senior Public Administrators and State Institutions and
Organizations which entered into force in accordance with Article 104/9 of the
Constitution of 1982 after being published in Legal Gazette dated July 10, 2018 and
numbered 30474. This study consists of two chapters. The first chapter analyzes the scope
and qualities of the legislative and executive powers before and after the 2017
Constitutional Amendments. In the rest of the first chapter, the legal scope of Presidential
Decrees is evaluated. In the second chapter, the concept and conditions of public officials,
the scope and conditions for the designation and dismissal of senior public administrators
are discussed. Finally, the constitutionality of Presidential Decree No 3 is analyzed with

respect to Article 104/9 and 128 of the Constitution of 1982.
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