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Sempozyum Dlizenleme Kurulu

Hukuk devletinin en temel ilkelerinden biri olan yasallik; idarenin hem teskilatlanmasinda,
hem de gorev ve yetkilerinin belirlenmesinde yasama organinin yetkili olmasini ve idarenin yasama
organinca gizilen sinirlar gergevesinde olusmasi ve hareket etmesini ifade eder. Bu bakimdan, 2017
Anayasa degisikliklerinin hukuk sisteminde yarattigi 6nemli degisikliklerden biri, ylritme organinin
yeniden yapilandirilmasi ve bu kapsamda da idari teskilati dizenleme, yani kendi kendisini belirleme
konusunda yetkilendirilmesidir. idarenin hem kendisini olusturup, hem de kendisinin tabi olacag
kurallari belirlemesi, yani, kanunlari uygulamanin 6tesine gecen bir anlama kavusmasi bakimindan bu
degisiklik, kuvvetler ayriligi ve ylritme islevinin taniminda bir degisiklik anlamina gelir.

idare hukuku bakimindan teskilat kanunlari olarak ifade edilen &nemli bir alani kapsayan
teskilatlanma yetkisi sadece bir idari 6rglitlin birimlerinin ve yapisinin belirlenmesi, kendi iclerindeki
isbolimi ve kurumlar arasindaki iliskilerin diizenlenmesini iceriyor gibi goériinmekle birlikte
teskilatlanma ile gorev ve yetkilerin belirlenmesi arasindaki ¢izgiyi ¢cizmek kimi zaman son derece
glctlr. Gergekten de -ginimizde pek c¢ogu degisiklige ugramis olan- teskilat kanunlari
incelendiginde, bu siniri ¢izmenin ¢ok glglestigi, bir kurum kurulup dizenlendiginde ister istemez
gorev paylasimi yapilirken yetkilerin de diizenlendigi, kimi zaman belli bir konuyu maddi anlamda
diizenler goriinen bir kanunda ister istemez teskilat da olusturuldugu goérilir. Bu nedenle, Anayasa
degisiklikleri sonucunda cumhurbaskanina teskilatlanma konusunda verilen yetkilerin niteligi ve
kapsami son derece 6nemlidir.

Calismada idari teskilatta yasanan ve son derece genis kapsamli olan donisiimden g¢ok
cumhurbaskaninin orgitlenme konusundaki yetkileri ve bu yetkilerin kapsami konusunda bazi
egilimlere ve sorunlara deginilecektir. Bu kapsamda, sadece Anayasa degisiklikleri degil, ilgili
Kararnamelerdeki bazi sorunlara isaret edilmeye c¢alisilacaktir.

a. Merkezi idarenin Orgiitlenmesi Bakimindan Degisiklikler
Anayasa degisikligi 6dncesinde ylritme isleviyle tanimlanan Bakanlar Kurulu Ulkenin genel
siyasetini belirleme islevine sahip olma ve meclise karsi sorumlu olma 6zelliklerine sahipken
bakanlklar idari islevi yerine getiren ve merkezi idarenin esas govdesini olusturan yapilar olarak



karsimiza c¢ikiyordu. 2017 degisikliginin getirdigi onemli bir degisiklik Basbakan ve Bakanlar
Kurulu'nun ortadan kalkmasi ve Bakanlar Kurulu’nun islevlerinin neredeyse tamamini
cumhurbaskaninin tek basina kullanmasidir. Yine bakanlarin meclise karsi sorumlulugunun ortadan
kalkmasi, bakanlarin siyasi islevlerinin sona ermesi ve tipik birer idari birim yoneticisi haline
gelmesine yol agmistir.

Merkezi idarenin orgiitlenmesi agisindan degerlendirilmesi gereken ilk anayasal degisiklik,
Anayasa’nin 106/son hikmudur. Bu hilkme gore, “Bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gérevleri ve
yetkileri, teskilat yapisi ile merkez ve tasra teskilatlarinin kurulmasi Cumhurbaskanhdgi kararnamesiyle
diizenlenir”. Bu degisiklikle ilgili ilk tartisma, bu hikmin cumhurbaskanligl kararnamesine
(kararname) mahfuz bir diizenleme yetkisi getirip getirmedigi, yani bu konuda yasama organinin bir
kanun gikarip gikaramayacagidir. Bu sorun anayasada (¢ konuda daha karsimiza ¢ikmaktadir: (a) Ust
kademe kamu ydneticilerinin atanmalarina iliskin usul ve esaslar(104/9), (b) Devlet Denetleme
Kurulunun isleyisi, Gyelerinin gérev suresi ve diger 6zliik isleri (108/son) ile (c) Milli Gtvenlik Kurulu
Genel Sekreterliginin teskilati ve gorevleri (118/son). Bu konuda doktrinde cesitli gorusler ileri
sirtImistlr. Bunlardan biri, anayasanin sayilan bu doért maddesinde 06zel olarak kararname ile
diizenleneceginin belirtilmesi karsisinda bu diizenleme yetkisinin mahfuz bir yetki oldugu, clinki
maddelerde kararname ile diizenlene”bile”ceginden degil, diizenleneceginden bahsedilmis
olmasidir.!

Ancak bu soruya yanit verirken tek basina bu maddelerden yararlaniimasi yeterli degildir ve
tek basina lafzi yorum kullanilmasi makul olmayan sonuglara yol acabilecektir. Ornegin 106/son
hikmi{ geregince bakanliklarin goérev ve vyetkilerinin “ancak ve sadece” kararname ile
diizenlenebileceginin kabul edilmesi, esasinda icisleri Bakanhigi'nin gérev ve yetkilerinin diizenlendigi
Polis Vazife ve Salahiyetleri Kanunu’nun ilga edilerek bir kararname ile yeniden diizenlenmesi gibi bir
sonuca yol acabilecektir. Oysa, 104/17'de yer alan temel hak ve 6zgurliklere iliskin sinir bu
kararnameler agisindan da gecerlidir ve bu tiir yetkilerin kararnameyle diizenlenmesi miimkin
degildir. Bu ornekleri hem teskilatlanma yetkileri hem de diger maddeler agisindan ¢ogaltmak
mumkindir. Bu nedenle anayasa sistematik yoruma tabi tutulmali ve yasama ile ylritmenin
islevlerinin siniri diger maddelerle birlikte degerlendirilmelidir. Bu kapsamda, Anayasa’nin 7., 8., 13.,
87.,104/17,123/1 ve 128/2 hiikiimleri 6zel 6neme sahiptir.

Kuvvetler ayriligi rejimini benimsemenin bir gostergesi olan 7. ve 8. maddeler islevsel
anlamda yasama ve ylrtitmenin ayrilmasini ifade eder. Anayasa’nin 7. maddesi yasama yetkisinin
devredilmezligi ve bununla birlikte ayni zamanda yasama yetkisinin asli ve genel bir yetki oldugunu
ifade eden bir hikiimdir. Yasama yetkisinin genelligi ilkesi geregince, yasama organi diledigi konuda
yasa ¢ikarabilecektir ve Anayasa’nin 7. ve 87. maddelerinde bu bakimdan bir degisiklik
yapilmadigindan yasama organini agik¢a sinirlandiran, yani yasamanin diizenleme alanini yiritmeden
ayiran ve yasaklar getiren bir norm yoktur.’ Diger yandan, idarenin kurulus ve gorevlerinin kanunla

' Bu yonde gérisler igin bkz. Kemal Gézler, idare Hukuku, C. |, Ekin Yayinlari, 2019, s. 1321 vd; Ozen Ulgen,
“Cumhurbaskanhg Kararnamelerinin Niteligi ve Tirleri”, GSUHFD, 2018/1, s. 3-41. Bu konudaki goriisler zaman iginde
cesitlenmis ve 6rnegin dnce ancak kararname ile diizenlenebilecegi, diizenlendikten sonra yasayla degisiklik yapilabilecegini
savunanlar olmustur. Abdullah Sezer, “Normlar Hiyerarsisi ve Cumhurbaskanhgl Kararnameleri: Cok Boyutlu Normlar
Piramidi Yaklasimi”, Anayasa Yargisi Dergisi, 2019/1, s. 377- 378.

2 Bu yonde bkz. Ardigoglu, Cumhurbaskanhdgi Kararnamesi, s. 37; Tolga Sirin, Karsilastirmali Anayasa Hukukunda Kanun
Kavrami, Oniki Levha Yayinlari, istanbul, 2017, s. 207 vd; Rona Aybay, “Cumhurbaskanlig Kararnameleri Konusunda Bazi
Saptamalar”, Giincel Hukuk, Kasim Aralk 2018, s. 14 .



diizenlenecegine iliskin 123. madde Anayasa’da aynen korunmustur ve bu dort hikimle
cumhurbaskanina verilen yetkinin niteligi ancak 123. madde ile baglantisi incelendiginde
anlasilabilecektir. Yine 128. maddenin ikinci fikrasinda kamu gorevlilerinin gérev ve yetkilerinin ancak
kanunla diizenlenecegine iliskin hikimle birlikte 104/17’de miinhasiran kanunla diizenlenmesi
gereken alanlarda kararname cikarilamayacagi hitkmi de dikkate alinmalidir.?

Anayasa’da sayilan bu doért hikim olmasaydi Anayasa’nin 123. maddesi nedeniyle
teskilatlanma konusunda kararname ile dizenleme yapilmasi mimkin olmayacakti; bu baglamda
ilgili hiikimler tegkilatlanma bakimindan 123. maddenin istisnasi olarak kabul edilmeli ve yasamayi
sinirlandiran bir norm olarak degerlendirilmemelidir. Diger yandan, bu hikimler kararnamelere 6zgi
bir alan olarak kabul edilirse, Bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevleri ve yetkilerinin
kararnameyle dlizenlenecegine iliskin hikmin (106/son) ne kadar genis bir alani kapsadigi
disinildiginde bu yorum, kararnamelere 104. madde ile getirilen sinirin higbir anlami kalmamasina
yol acgabilecektir. Bu nedenlerle, bu dort hiikim diger sinirlamalari ortadan kaldiran bir 6zel norm
degil, ylritme organinca yapilamayacak bir diizenlemenin yolunun agildigi istisnai hikiimler olarak
degerlendirilmelidir. Bir istisna kural ile yasamanin yetkilerinin sinirlandirildigi gibi bir yoruma
ulagsmak temel yorum ilkeleri olan istisnalarin dar yorumlanmasi ve 6zgurlik lehine yorum ilkesi
geregince de mimkiin olmamak gerekir.

Bu baglamda, merkezi idarenin teskilatlanmasi bakimindan en énemli hikkiim olan 106/son
hikm{ Anayasadaki diger ilgili kurallari uygulanmaz hale getirecek bir 6zel hikim olarak
yorumlanamayacaktir. Anayasa sistematik yoruma tabi tutularak bir temel hak ve 06zglrligln
sinirlandirilmasini iceren ve kamu gorevlilerine yetki veren kurallarin, Anayasa’nin 13. maddesi ve
128. maddenin ikinci fikrasi ile ilgili temel hak ve o6zgurlige iliskin diger 6zgil maddeler dikkate
alinarak mutlaka yasayla 6ngoriilmesi gerekecektir. Kararname ile diizenlenebilecegi belirtilen alan
salt idari teskilatlanmaya iliskin; yani hangi birimin ne tlr konularda gérevli kilindigi, bir temel hak ve
o0zgurliglin sinirlandiriimasi sonucunu dogurmayacak nitelikte yetkiler ile kurumlar arasindaki
baglantilardan ibaret bir alan olarak yorumlanmalidir. Bunun disinda kalan goérev ve yetkiler s6z
konusu oldugunda bunlar ylritme yetkisi alanini asan bir bigcimde yasama yetkisi alanina girecektir.4
Bir baska deyisle, kararnamelerle dar anlamda bir teskilatlanma yetkisinden bahsedilebilir; kamu
tuzel kisisi kurulmasi ve bakanlik teskilatinin dizenlenmesi mimkiinken, birimlerin olusturulmasi
sirasinda temel hak ve 6zgirliklerin sinirlandiriimasi ya da Anayasa’nin 128/2 hiilkmi kapsaminda
kamu gorevlilerinin goérev ve yetkilerinin tanimlanmasi mimkiin degildir. Dar anlamda teskilatlanma;
idari birimlerin olusturulmasi ve bunlar arasindaki isbolimu ile i¢c dizenin dizenlenmesi, lglinci
kisilerin haklarini etkilemeyecek sekilde ¢alisma usul ve esaslarinin belirlenmesi ile hak ve 6zgurlikleri
giivence altina alan® bazi gérevlerin tanimlanmasini ifade eder. Bir istisna niteliginde oldugundan dar
yorumlanmasi gereken Anayasa’nin 106/son hiukminde -ve hatta asagida deginilen 123/3
hikminde- belirtilen tegkilatlanma yetkisinin bunu asacak sekilde yorumlanmamasi gerekir.

Bunun disinda bir yorum, yiritmenin kullandigi yetkilerin ¢ok énemli bir kisminin, bu
kapsamda da hemen hemen biitiin temel hak ve 6zgirliklerin sinirlandiriimasinin kararname ile

3 Anayasa’nin Giris kisminda “Kuvvetler ayriminin, Devlet organlari arasinda Ustlnliik siralamasi anlamina gelmeyip, belli
Devlet yetki ve gorevlerinin kullanilmasindan ibaret ve bununla sinirl medeni bir isbolim ve isbirligi oldugu ve tstinligiin
ancak Anayasa ve kanunlarda bulundugu” ifadesi de bu yorumu destekler niteliktedir.

* Benzer bir gorise sahip olan Ardigoglu’nun gorisi igin bkz. Ardigoglu, s. 42.

> Bu noktada belli bir hak glvence altina alinirken bir diger hak ve 6zglirligin sinirlanabilecegini de dikkate almak gerekir.



yapilabilmesi gibi bir sonuca yol agabilecek ve Anayasa’nin ¢ok sayida normunu islevsiz hale
getirecektir. Bu nedenle 6rnegin kararnameler konusunda mahfuz alani kabul eden Ulgen dahi,
“Tarihsel gelisim ve Anayasa’nin sistematik yorumu dikkate alindiginda, Bakanliklarin gorev ve
yetkisinin belirlenmesinin kendi aralarindaki goérev ve vyetki paylasiminin belirlenmesi olarak
anlasilmasi gerekir. Bu yorum kanunla bakanliklara baska gorev ve yetkiler verilmesine engel
olmayacaktir”® sonucuna varmistir.

Zaten kanun koyucu da bu konuda cumhurbaskaninin mahfuz yetkisi oldugu ve kanuna
aykiri kararname cikarilabilecegi gibi bir yorum yapmayarak 703 sayili KHK ile 6nce merkezi idareyi ve
pek ¢ok kurumu dizenleyen kanunlarin tamamini ya da maddelerin ¢ogunu yurirlikten kaldirmis;
daha sonra 1 sayili Kararnameyle cumhurbaskanligi ve bakanliklara iliskin, “Bakanliklara Baglh, ilgili,
iliskili Kurum Ve Kuruluslar ile Diger Kurum Ve Kuruluslarin Teskilati Hakkinda Cumhurbaskanhgi
Kararnamesi” baslikli 4 sayili kararname ile de hem merkezi idareye, hem de kamu kurumlarina iliskin
cok sayida diizenleme yapilmistir.

703 sayili KHK’nin teskilat kanunlari Gzerindeki etkisi incelendiginde, bu kanunlarin iginde
sadece orgutlenmeye iliskin maddeler disinda kalan, 6zellikle temel hak ve 6zgiirliiklere iliskin ya da
kamu gorevlilerinin 6zllUk haklari ya da gorev ve yetkilerine iliskin bazi hiikiimlerin korundugu gorlir.
Bu tir konular minhasiran kanunla diizenlenmesi gereken bir alani igerdiginden idari tegskilat
yasalarinin bir kisminin ismi degistirilerek bazi hikiimleri korunmustur. Buna bazi érnekler vermek
gerekirse; Aile ve Sosyal Politikalar Bakanliginin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun Hikmiinde
Kararnamenin adi “Sosyal Hizmetler Alaninda Razi Dizenlemeler Hakkinda Kanun Hikmiinde
Kararname”; 2659 sayili Adli Tip Kurumu Kanununun adi “Adli Tip Kurumu ile ilgili Bazi Diizenlemeler
Hakkinda Kanun”; 902 sayili Afet ve Acil Durum Y&netimi Baskanhginin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda
Kanunun adi “Afet ve Acil Durum Ydnetimi Baskanhg ile ilgili Bazi Dizenlemeler Hakkinda Kanun”
seklinde degistirilmistir. Ornegin Adli Tip Kurumu Kanunu’nda kimsesiz cesetlere iliskin madde temel
hak ve oOzgirliklerle iliskisi nedeniyle, kamu goérevlilerinin 6zliik haklari Anayasa’nin 128. maddesi
kapsaminda oldugu igin kanunda birakilmistir.

b. Kararnameyle Kamu Tiizel Kisiligi Kurma Yetkisi ve Kamu Kurumlarina iliskin Diizenlemeler

Anayasa degisikliklerinin biri de 123. maddede yer alan kamu tizelkisiligi kurulmasina iliskin
Uglnci fikrada olmustur. Maddenin eski haline gore, “Kamu tiizelkisiligi, ancak kanunla veya kanunun
acikca verdigi yetkiye dayanilarak kurulur”. Maddede yapilan degisiklikle bundan sonra kamu tuzel
kisiligi, “ancak kanunla veya Cumhurbaskanhgi kararnamesiyle kurulur”. Artik kamu tizel kisilerinin
kanuna dayanmaksizin bir idari islem ile kurulmasi miimkindur; ancak idari islemler icerisinde sadece
kararname ile kurulabilir ve daha 6nce ¢ikarilan kanunlarda idari islemle kurulacagi belirtilen kamu
tuzel kisileri bakimindan anayasaya aykirilik séz konusu olacaktir.”

Maddede yapilan degisikligin en dnemli sonucu yasal dayanak aranmaksizin bir idari islem
vasfinda olan cumhurbaskanhgi kararnamesi ile kamu tiizel kisiligi kurulabilmesidir. Bu noktada, 104.
maddenin 17. fikrasinda yer alan sinirlandirmalarin bu bakimdan da gecerli oldugunu, yani

® Ulgen, s. 26.
7 Gézler de cesitli kanunlardaki hikamleri (koy tuzel kisiligi, belediye tuzel kisiligi, kamu iktisadi tesebbiisleri vb) 6rnek
vererek sakincali sonuglar dogursa da maddenin lafzi nedeniyle bu sonuca isaret etmistir. Gozler, C. |, s. 206.



miinhasiran kanunla diizenlenmesi gereken bir alanda ya da kararnameyle diizenlenemeyecek
konularda bu tiir bir kararname cikarilmasinin mimkiin olmadigini belirtmek gerekir. Ornegin
Anayasa’nin 53/son hikmunde kanunla teskil edecegi belirtilen Kamu Gérevlileri Hakem Kurulu ya da
74. maddede kanunla diizenlenecegi 0zel olarak belirtilien Kamu Denetgiligi Kurumu’nun
teskilatlanmasina iliskin bir kararname c¢ikarilmasi mimkiin degildir. Benzer sekilde, bir temel hak ve
o0zgurliglin sinirlandirilmasi anlamina gelecek bir yetkinin kararname ile dizenlenmesi mimkin
degildir. Ayrica, 123. maddenin birinci fikrasinda idarenin “kurulus ve gorevlerinin” kanunla
diizenlenecegine iliskin hikmiin, yasallik ilkesini teskilatlanma (kurulus) ile gorev (ve yetki)® olmak
Uzere iki kademeli 6ngordiugl; 128/2. maddeye gore de kamu gorevlilerinin gorev ve yetkilerinin
kanunla diizenlenmesi gerektigi dikkate alinmalidir. Anayasa degisiklikleri sonucunda Anayasa bir
yandan cumhurbagkanina kamu tlizel kisiligi kurma yetkisi tanirken diger yandan bu hikimlerle
gorev ve yetkiler konusunda —bakanliklara iliskin yukarida deginilen hiikmiin aksine- herhangi bir
dizenlemeye yer vermemistir. Bu nedenle de 123/3’te yer alan yetkinin yukarida da deginildigi tGzere,
dar anlamda teskilatlanma yetkisini icerecek sekilde kurulusa iliskin bir yetki oldugunu, gorevlere
iliskin bir yetki olmadigini vurgulamak gerekir.

Tlzel kisilik meselesinde dikkat ¢eken bir baska sorun da, ¢ok sayida tizel kisiligi kuran 4
sayili Kararnamede, kurulan kurumlarin 23’tinde 6zel olarak kamu tizel kisiligi vurgusu yapiimisken
15 tanesinde sadece tiizel kisilik oldugunun belirtilmis olmasidir. Daha 6nce de farkh kanunlarda
dizenlenen kurumlarda karsimiza c¢ikabilen bu durumun bu defa ayni diizenleme icerisinde olmasi
dikkat cekicidir. Daha 6nce bu konuda doktrin ve yargi kararlarinda kabul edilen yaklasim, bir tizel
kisi anayasada belirtilen sekilde yasa veya yasaya dayanarak idari islemle (2017 degisiklerinden sonra
kararname ile) kurulmus olmakla birlikte, kamu tizel kisisi olup olmadigl agik¢a diizenlenmemisse
kamu glicli ayricaliklari kullanip kullanmadigi, kanuni bir tekel olup olmadigi, mal ve gelirlerinin
statlisli ve personelinin statisi gibi unsurlara bakilmasi, yani kamu hukuku iligskilerinin baskin olup
olmamasina gore bir nitelendirme yapilmasidir.’ Kararnamede sadece tuzel kisi olarak nitelenenlerin
hukuki rejimine ve kullandiklari yetkilere bakildiginda, bunlarin 6zel hukuk iligskilerinin yogun oldugu
kuruluslar oldugunu soylemek mimkin degildir. Kararnamede diizenlenen 14 kurum bakimindan
Kararnamede diizenlenen konular disinda 6zel hukuka tabi oldugu, dort kurum bakimindan tim
islemlerinde 6zel hukuka tabi oldugu belirtilmesine karsilik bunlarin bir kisminin kamu tizel kisisi
olarak diizenlenmesi'®, buna karsilik bu tur bir 6zel hukuk vurgusu olmayan kurumlarin sadece tizel
kisi olarak dizenlenebilmesi'® dikkat cekicidir. Bu nedenle, eskiden oldugu gibi tizel kisi oldugu
belirtilen kurumlarin  kullandiklari  kamu glicii  ayricaliklari, tabi olduklari hukuki rejim
degerlendirilerek nitelendirme yapmak gerekecektir.

Bu konuyla ilgili uygulamadaki bir soru da bakanlk teskilatinin kararnameyle kurulacagina
iliskin 106. madde hiikm{inin bagh, ilgili ve iliskili kuruluslarin diizenlenmesini de igerip icermedigidir.
Kamu tuzel kisiligi kurmaya iliskin 123. maddeyle de ilgili olan bu sorun, 4 sayili “Bakanliklara Bagl,

81982 Anayasasi’nda ylriitmenin gérev ve yetki oldugu belirtiimesine doktrinde belli anlamlar yiklenmisse de kanimizca
idare hukukunda bu iki kavram birbirini tamamlayan nitelikte oldugundan 123. maddede belirtilen “gérevleri” ibaresinin
yetkileri de kapsayan bir anlami bulunmaktadir.

® Metin Ginday, idare Hukuku, imaj Yayinlari, 2013, s. 78-79; Gézler, idare Hukuku, s. 204 vd.

0 Helal Akreditasyon Kurumu, Tarim ve Kirsal Kalkinmayi Destekleme Kurumu, Sosyal Gilivenlik Kurumu, Tiirkiye Radyo-
Televizyon Kurumu, Tirkiye Saghk Enstitiileri Baskanhgi, Ulusal Bor Arastirma Enstitlisi 6rnek verilebilir.

! Atatiirk Orman Ciftligi Mudurlaga, Cahisma ve Sosyal Guvenlik Egitim ve Arastirma Merkezi, Devlet Tiyatrolari Genel
MadurlGgl, Turkiye Yazma Eserler Kurumu Baskanligi, Devlet Opera ve Balesi Genel Muddrliigli, Orman Genel Midurligu,
Spor Toto Tegkilat Bagskanhigi bu tir kurumlara 6rnek verilebilir.



ilgili, iliskili Kurum ve Kuruluslar ile Diger Kurum ve Kuruluslarin Teskilati Hakkinda Cumhurbaskanlig
Kararnamesi”nde agiga ¢ikar. S6z konusu CBK ile 54 bagli, ilgili ve iligkili kurulus diizenlenmistir. S6z
konusu kurum/kuruluslarin 23’4 kamu tuzel kisiligi, 15 tanesi tuzel kisilik, bir tanesi AS olarak, 15’ ise
tuzel kisiligi olmaksizin bagh veya iliskili kurulus olarak kurulmustur.’ 106/son hikmii bagli, ilgili ve
iliskili kuruluslarin diizenlenmesini de icerecek sekilde yorumlandiginda, neredeyse tim hizmet
yoniinden yerinden yonetim kuruluslari — dizenleyici kurumlar da dahil olmak lizere- bu kapsamda
gorilebileceginden, mahalli idareler ve kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslari hari¢ tim
idarenin kararname ile diizenlenmesi s6z konusu olabilecektir. Ornegin Niikleer Diizenleme Kurumu
ayri bir KHK ile kamu tlzel kisiligine sahip kilinmistir ve bu bakimdan hizmet yoniinden yerinden
yonetim ya da yaygin kullanimiyla diizenleyici kurum olarak diizenlenmesine karsilik, kurumun gorev
alanini belirlemek Uzere 4 sayil Kararname’nin 785-792. maddeleri arasinda kurumun gorev ve
yetkileri, faaliyet alani, kurumdan yetki belgesi alinmasi gereken haller, kurum denetgilerinin yapacagi
denetimin kapsami, teskilati ve kurulun, baskanin gorevleri gibi esasl noktalar diizenlenmistir. Benzer
sekilde iliskili kurulus olarak bu kararnamede TRT, Ulusal Bor Arastirma Enstitiisii, Nadir Toprak
Elementleri Arastirma Enstitlisi gibi tlizel kisiligi haiz cesitli kurumlarin gorev ve yetkilerine iliskin
dizenlemeler yapilmistir.

Oysa 106/son hilkmunde sadece bakanlklar ve bu kapsamda bakanliklarin merkez ve tasra
teskilatindan bahsedilmistir. Diger yandan, 123. maddede diizenlenen idarenin yasalligi ilkesi
karsisinda kural olarak genis anlamda teskilatlanma konusunda kararname ile dlzenleme
yapilamayacagindan bu hiikimle getirilen yetki istisnai niteliktedir ve dar yorumlanmalidir. Her ne
kadar tiizel kisi kurma konusunda kararname ile diizenleme yetkisi bulunsa da bahsedilen bu yetkinin
bu kadar genis yorumlanmamasi gerekir. Zira bu yetki cok genis yorumlandiginda kanunla diizenleme
konusunda anayasal glivencesi olan kurumlar haricinde tiim devlet teskilatinin bir sekilde merkezi
idare ile iliskilendirilerek kararname ile dizenlenmesi mimkin hale gelecek ve maddede 123/3’ten
farkli olarak gorev ve yetkilerin de kararnameyle diizenlenecegi belirtildiginden 6zellikle temel hak ve
ozgurliuklere duyarh bir alan olan kolluk faaliyetleri de dahil olmak lzere pek ¢ok sinirlamanin
104/17’ye aykiri olacak sekilde kararname ile yapilmasi gindeme gelebilecektir. Diger yandan,
mahalli idarelerle ilgili bazi konularda 6zellikle Cevre ve Sehircilik Bakanligi ile Ulastirma ve Altyapi
Bakanhgi'nin yetkileri oldugu dikkate alindiginda bu yetkilerin Anayasa’nin 127. maddesi uyarinca
mutlaka kanunla diizenlenmesi gerekecektir.®

Bu noktada, 233 sayili KHK’nin 3. maddesinde yer alan ve tesebbuslerin (iktisadi devlet
tesekkilt ile kamu iktisadi kuruluslar)) Cumhurbaskaninca kurulacagina iliskin  hikmiin de
degerlendirilmesi gerekir. Anayasa Mahkemesi’'nin 1994 yilinda verdigi bir kararda'®, Turk Telekom
AS’nin kamu tlzel kisisi oldugunun belirtilmesinden itibaren tartisma konusu olmakla birlikte,
KiT’lerin bir kisminin, 6zellikle kamu iktisadi kuruluslari ile bazi iktisadi devlet tesekkiillerinin kamu
tuzel kisiligine sahip oldugu kabul edilmektedir. Anayasa’nin su anki haline gére bu sekilde kamu tizel
kisiligi kurulmasi ise alelade bir idari islemle degil, ancak kararname ile yapilabilecektir. Kurulduklari
tarihteki mevzuata goére kamu tiizel kisisi olarak kurulan KiT’lerin kurulusu hukuka uygun olmakla
birlikte 233 sayili KHK'nin s6z konusu hikminde yer alan “Tesebbiisler Cumhurbaskaninca kurulur”

2 By kurumlarin icinde Nikleer Dizenleme Kurumu daha 6nce yasa ile kamu tizel kisiligine sahip kilinmis, yasa yurdirlikte
oldugu igin yeniden tizel kisiligi kurulmamis, ancak kurumun gorev ve yetkileri yeniden diizenlenmistir.

3 Bu konuda bir 6rnek olarak 1 sayili Kararname’nin Altyapi Yatirimlari Genel MudirlGgi’na dizenleyen 485. maddesinde
yer alan “belediyeler ve il 6zel idareleri tarafindan yaptirilacak teleferik, finikiiler, monoray, metro ve sehir igi rayli ulagim
sistemlerinin proje ve sartnamelerini incelemek veya incelettirmek ve onaylamak” yetkisi 6rnek verilebilir.

14 AYM, E.1994/70, K.1994/65-2, 22.12.1994.



hikminin anayasaya uygun yorumla cumhurbaskani karari ile degil, mutlaka kararname ile kurulma
biciminde anlasiimasi gerekir.

c. Kararname ile Atipik Yapilar Kurulmasina iliskin Yetkiler

idari teskilatlanmada son yillarda yeni sayilabilecek bir egilim de idarelerin daha fazla 6zel
hukuka tabi olmasi ve 6zel hukuk islemlerinin artmasiyla da paralellik gdsteren ve idare hukuku
iliskilerinin baskin olmadigi, 6zel hukuk kisilerine benzerlik gosteren atipik sayilabilecek yapilar
kurulmasidir. Ozellestirme ve 6zel kisilere gérdiirme politikasinin bir sonucu olarak da okunabilecek
bu durum, kimi zaman idarenin gekildigi ve kamusal nitelikleri yogun olan alanlarda faaliyet gdsteren
ozel hukuk kisilerinin kamu giictii kullanma yetkileriyle donatilmis olmalari seklinde bir goriinime
sahipken, kimi zaman da idarelerin 6zel hukuk kisisi gibi davranmasi talebine karsilik gelir.15 Yani, bu
egilimi iki sekilde gérmek mimkiindiir: idarelerin 6zel hukuk kisilerine benzemesi ve ézel hukuk
kisilerinin idarelere benzemesi.

Teskilatlanma anlaminda gri bir alan olarak da nitelenebilecek bu tiir yapilar idare hukuku
acisindan c¢esitli sorulari da beraberinde getirmistir. Bagh olduklari rejim bakimindan karma
sayllabilecek nitelikte olan bu yapilarin bir kismi geleneksel anlamda idare (kamu kurumu vb)
gorinimde, bir kismi ise tipik 6zel hukuk kisisi niteliginde (vakif, sirket vb) olabilmektedir.
Anayasa’nin 123/3 maddesi uyarinca kararnameyle kamu tuzel kisisi kurulabilecegi belirtilmisse de
o0zel hukuk kisisi goriinimiinde tlzel kisilikler kurma konusunda cumhurbaskaninin yetkisi olup
olmadigi gliindeme gelmistir. Bir baska deyisle, bu noktada karsimiza c¢ikan soru, Anayasa
Mahkemesi’nin nitelendirmesiyle "Kamu kurumu niteligi agir basan"*® bir anonim sirket (A.S.) olan
PTT 6rneginde oldugu gibi, daha 6nce kanunlarla kurulduguna tanik oldugumuz 6zel hukuk kisisi
gérinimindeki bu tir atipik yapilarin kararnameyle kurulup kurulamayacagidir. iktisadi devlet
tesekkillerinde karsimiza siklikla ¢ikan A.S. tipi yapilarin bir kismi tamamen 6zel hukuk tiizel kisiligi
formunda kurulurken bir kisminda, oOzellikle tekel bulundugu ve kamu glcl ayricaliklarinin
yogunlastigl durumlarda atipik bir kamu tlzel kisiligi oldugu kabul edilebilmektedir. Bu noktada
yasayla degil, kararname ile kurma bakimindan giindeme gelecek soru, bir kararname ile kanunlarda
diizenlenen 6zel hukuk kisisi formlarindan biriyle adlandirilan bir yapi kurulup kurulamayacagidir.
Daha once yasa ile kurulan sirket orneklerinde bir yasa ile kurulduklarindan bu tir yapilarin Tiark
Ticaret Kanunu’na aykirihg tartismasi giindeme gelmezken” kararname ile kurma halinde Tirk
Ticaret Kanunu’'na aykiri diizenleme icermesi durumunda kanuna ve dolayisiyla anayasaya aykirilik
giindeme gelecektir. Bu nedenle, kanunla diizenlenmemis bir atipik yapi kararname ile
kurulabilecekken daha oOnce kanunlarda dizenlenen bir yapi (6rnegin Vakiflar Kanunu’nda
dizenlenen vakiflar, Tirk Ticaret Kanunu'nda diizenlenen sirketler gibi) seklinde kurulmasi
ongoruliyorsa ilgili kanunlara uygun olacak sekilde veya 6zel bir kanunla kurulmasi gerekecektir.

1 Cumhurbaskani Erdogan’in Mart 2015’te yaptigi bir konugsmada bu durum agikga ifade edilmisti: “ Bir anonim sirket nasil
yonetiliyorsa, Tirkiye de dyle yonetilmelidir. Yoksa bileklerine bagliyorlar prangayi, yiiri ylriyebilirsen”.
http://www.milliyet.com.tr/siyaset/anonim-sirket-gibi-yonetilmeli-2028726

'® AYM, E. 2013/84, K. 2014/83, 4.12.2014.

7 Tiirk Ticaret Kanunu’nun 330. maddesine gore “Ozel kanunlara tabi anonim sirketlere, 6zel hiikiimler disinda bu kisim
hakamleri uygulanir.”



d. Idari Vesayet Yetkilerinin Kararnameyle Belirlenmesinin Siniri

idari vesayet, idarenin bitiinligiini saglamaya ydnelik araglardan biridir ve merkezi idarenin
yerinden yonetim Uzerinde kullandigi ve hiyerarsik yetkilerden daha sinirli olan bazi 6zel yetkileri
ifade eder. Bu bakimdan da idari teskilatlanmada birimler arasindaki 6nemli bir baglanti bigcimidir.
Mahalli idareler bakimindan bu yetki anayasal dayanaga sahiptir. Anayasa’nin 127. maddesinin
besinci fikrasina gore, “Merkezi idare, mahalli idareler (zerinde, mahalli hizmetlerin idarenin
biatlnligu ilkesine uygun sekilde yiritilmesi, kamu gorevlerinde birligin saglanmasi, toplum
yararinin korunmasi ve mahalli ihtiyaglarin geregi gibi karsilanmasi amaciyla, kanunda belirtilen esas
ve usuller dairesinde idari vesayet yetkisine sahiptir”. Bunun disinda, 135. maddede kamu kurumu
niteligindeki meslek kuruluslari tizerinde devletin (merkezi idarenin) mali ve idari denetiminin
kanunla dizenlenecegi, 130/9’da Universiteler tizerinde Devletin yetkilerinin kanunla dizenlenecegi
0zel olarak belirtilmistir. Bu idareler bakimindan vesayet yetkilerinin ancak kanunla verilebilecegi
konusunda anayasal dayanak bulundugundan miinhasiran kanunla diizenlenmesi gereken bir alandir.
Diger kamu kurum ve kuruluslari bakimindan ise idarenin yasalligina iliskin 123. madde geregince tiim
idari vesayet yetkilerinin mutlaka kanunda belirtilmesi gerekiyordu. Anayasa degisiklikleriyle 6zellikle
Bakanliklarin gérev ve yetkilerinin kararnameyle diizenlenebilmesi ve kararnameyle kamu tiizel kisisi
kurulabilmesi karsisinda idari vesayet konusunda da belli sorular glindeme gelmistir.

Anayasa’nin ¢esitli maddelerinde bu tiir vesayet yetkilerinin ancak kanunla diizenlenecegine
iliskin bazi hikimler bulunmakla birlikte (yukarida deginilen 135. madde ve 130. madde gibi) vesayet
konusu ayni zamanda idarenin btlnligine ve yasalligina iliskin 123. maddeyle de iliskilidir. Bu
noktada tartisilmasi gereken iki 6nemli konu ortaya ¢ikmaktadir: idari vesayet yetkileri kanunla degil
de kararnamelerle taninabilir mi ve bu yetkilerin kapsaminin belirlenmesinde hangi tiirde yetkiler
anayasada 6ngoriilen sisteme aykiri hale gelmektedir?

Anayasa’da vesayetin kanunla dizenlenmesi kosulu olmayan idareler bakimindan
kararnameyle vesayet iliskisi belirleme konusu pek c¢ok acidan tartisilabilecektir. Anayasa
degisikliginden once idari islemle kamu tlizel kisiligi kurulsa dahi kurulan vesayet baginin 123.
maddenin birinci fikrasi geregince kanunla yapilmasi gerekiyordu. Degisikliklerden sonra kararname
ile kamu tuzel kisiligi kurulabilmesi ve vesayet baginin en dnemli aktorleri olan bakanliklarin gérev ve
yetkilerinin kararnameyle diizenlenecegine iliskin 106/son hikmi bu 6nermenin yeniden gozden
gecirilmesini gerektirmistir. Anayasa’da agik¢a kanunla diizenlenmesi gereken idari vesayet baglari
(127. madde, 130. madde ve 135. madde 6rnekleri gibi) disinda vesayet yetkilerinin mutlaka kanunla
verilmesi gerekmeyebilecektir. Ancak bu durumda da kararnamelere iliskin 104/17 hukmundeki
sinirlar gegerli olacaktir.”® Diger yandan, yasayla kurulan ve dizenlenen bir kamu tizel kisiligi s6z
konusu oldugunda bu tizel kisilik Gzerindeki idari vesayet yetkisinin kararname ile kurulmasi yasanin
kapsaminin degistirilmesi anlamina geleceginden miimkin degildir."

Hiyerarsi yetkileri bakimindan yetkilerin kapsami konusunda bir tartisma yasanmaz ve
iliskinin niteligi geregi zaten var olan bir yetki oldugu, bu nedenle de yasalarda ayrica diizenlenmesine
dahi gerek olmadigi kabul edilirken idari vesayet iliskisinin kural degil, idarenin butinlGgini saglamak
lizere 6ngorilen bir istisna oldugu unutulmamalidir. Bir kamu tizel kisisi, hatta genel olarak tiizel kisi

'8 Benzer goriis icin Gozler, idare Hukuku Dersleri, 2018, s. 122.
% Benzer géris icin Meliksah Yasin, “Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Tiirk idari Teskilat Hukukuna Etkileri,
Anayasa Yargisi, 2019/1, s. 331.



olmanin getirdigi en 6nemli unsur 6zerk hareket edebilmek, kendi kararlarini alabilmek, hak ve
yuktmliliklere sahip olabilmektir. Kamu tiizel kisileri s6z konusu oldugunda, bu durum personel
rejimi, bltce rejimi, karar alma mekanizmalari, kullanilan yetkilerin kapsami gibi kamu tiizel kisisi
olmanin getirdigi bazi gereklilikleri ifade eder. Bu yetkiler Gizerinde idarenin butlinliglu gozetilerek
idari vesayet kurulmasi yasa koyucunun takdir yetkisi alaninda olmakla birlikte, idari vesayet yetkisi
yerinden yonetim kuruluslarina taninan 6zerkligin istisnasi oldugu icin?® bu konuda sinirsiz bir takdir
yetkisi de olmamak gerekir. Bu baglamda, idari vesayet yetkisinin hiyerarsi iliskisine varmayacak
sekilde belirlenmesi, yerinden yonetim ilkesine aykiri olmayacak sekilde ve kamu tlizel kisisi olmanin
temel sonuclarini ortadan kaldirmayacak diizeyde olmasi gerekir.21 Bu yorum ayni zamanda yonetim
yapisinin merkezden ve yerinden yonetim esasina dayandigina iliskin anayasal ilkenin de sonucudur.

idari vesayete iliskin olarak mahalli idarelerin mali 6zerkligi konusunda bir yenilik, 9.8.2018
tarihli Resmi Gazete’de yayimlanan Cumhurbaskanligi karari ile mahalli idarelerin de tek hazine
kurumlar hesabi kapsamina alinmasidir. 4749 sayih Kamu Finansmani ve Bor¢ Yonetiminin
Dizenlenmesi Hakkinda Kanun’a 21.3.2018 tarihinde eklenen bir kavram olan tek hazine kurumlar
hesab; issizlik Sigortasi Fonu hari¢ olmak tizere kamu idarelerinin mali kaynaklarinin biitcenin gelir ve
gider hesaplari ile iliskilendirilmeksizin karsiligi Hazineden alacak kaydedilmek {izere toplandigl ve
Mistesarlik tarafindan yonetilen hesabi ifade eder. Kanunun idarelerin kullanacagi banka hesaplarina
iliskin diizenlemeleri iceren 12. maddesinin dordinci fikrasina 21.3.2018 tarihinde eklenen climleye
gore ise, “(bu maddede sayilan kuruluslardan) mali kaynaklari tek hazine kurumlar hesabi
kapsaminda degerlendirilecek olanlari belirlemeye Cumhurbaskani yetkilidir”. Bu yetkiye dayanilarak
cikarilan “Tek Hazine Kurumlar Hesabi Kapsamina Alinacak Kamu idareleri ve Hesaplarin Belirlenmesi
Hakkinda Karar” (Karar Sayisi: 17) ve yine ayni glin ayni Kanuna dayanilarak yayimlanan Yonetmelik
yurirlige girmistir. 4749 sayili Kanun’un ilgili hilkm{iniin Anayasa 127. maddesinde yer alan ve idari
vesayet yetkisinin kanunla dlizenlenecegine iliskin hikim karsisinda Anayasaya uygun oldugunu
sdéylemek mimkiin degildir. ilk olarak, kanunda bu hesaba tabi idareler belirlenmeyerek bu konuda
cumhurbaskanina yetki verilmesi miinhasiran kanunla diizenlenme kosulu bakimindan aykiridir. ikinci
olarak, mahalli idarelerin harcama vyetkileri bakimindan miustesarliga taninan hesap ydnetme
yetkisinin igeriginin kanunda tamamen belirsiz olmasi bakimindan, kapsami belirsiz bir idari vesayet
yetkisi getirilmis olmakta ve ayrintilari bir yonetmelige birakilmaktadir. Diizenlemeler bu bakimdan
da 127. maddeye aykiridir.

Denetim bakimindan dikkat cekici bir unsur da Resmi Gazete’ye iliskin dizenlemelerde
adeta idarelerin diizenleme yetkisine iliskin 6zel bir denetim yetkisi 6ngorilmis olmasidir. 10 sayil
Resmi Gazete Hakkinda Cumhurbaskanhgl Kararnamesi’'nin 6. maddesine gbére Resmi Gazete'yi
yayimlayan merci olarak cumhurbaskanligi 6zel bir denetim yetkisi ile donatilmistir: “(1) Bakanlklar
ile kamu kurum ve kuruluslari tarafindan hazirlanan ve Resmi Gazete’de yayimlanmak Uzere
gonderilen yonetmelik, teblig ve diger dizenleyici idari islemlere iliskin taslaklar Anayasaya,
kanunlara, Cumhurbaskanligi kararnamelerine, genel hukuk kurallarina, Cumhurbaskani programi ile
kalkinma plan ve programlarina uygunlugu yéniinden incelenir. Universiteler ile kamu kurumu
niteligindeki meslek kuruluslari tarafindan hazirlanan ve Resmi Gazete’de yayimlanmak (zere
gonderilen yonetmelik, teblig ve diger diizenleyici idari islemler ise Anayasa ve diger mevzuata

?® Giinday, idare Hukuku, s. 86.
! Bu konuda Anayasa Mahkemesi’nin dava konusu kurumun niteliklerine bagli olarak farkl degerlendirme yapabildigini ve
donemsel bazi farkhhklar gézlenmesinin mimkin oldugunu belirtmek gerekir.



uygunlugu yoninden incelenir. (2) Birinci fikra kapsaminda yapilan inceleme sonucunda uygun
bulunmayan veya hukuka aykiri oldugu tespit edilen taslaklar kurumuna iade edilir”. Bu hiilkme goére
cumhurbaskanhgi, Universite ve kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslari disinda kalan tim
kurumlarin dizenleyici islemleri lizerinde sadece hukuka aykirilik denetimi degil, cumhurbaskani
programina uygunluk bakimindan denetim yapabilecek ve diizenlemelerinin yirirlige girmesini
engelleyebilecektir. Diger yandan, maddede dikkat ¢ekici bir unsur da idari islem teorisi bakimindan
sorunlu goriinen “taslaklar” ifadesidir. Bu ifade kurumda kabul edilerek imzalanmis ve tamamlanmis
bir islemi taslak olarak nitelemekte ve vyirirlik kosulu oldugunda siphe bulunmayan Resmi
Gazete’de yayimlanma asamasini hukukilik ve yerindelik denetimi yetkisinin kullanilabildigi, islemin
tamamlanmasi asamasi olarak dizenlemektedir. Bu hiikiimle cumhurbaskani —kamu kurumu
niteliginde meslek kuruluglar ile Universitelerinkiler disinda- Resmi Gazete’de yayimlanacak tim
dizenleyici islemler bakimindan neredeyse hiyerarsik yetkilere sahip kilinmistir. S6z konusu
diizenleme Anayasa’nin 124. maddesinde yer alan ve bakanliklar ile kamu tiizelkisilerinin, kendi gérev
alanlarini ilgilendiren kanunlarin ve Cumhurbaskanhgi kararnamelerinin uygulanmasini saglamak
Uzere ve bunlara aykiri olmamak sartiyla, yonetmelikler ¢ikarabileceklerine iliskin hiikme de aykiridir.
S6z konusu yetki, kamu kurumlari ve bakanliklarin Anayasada bahsedilen yonetmelik ¢ikarma
yetkisini kullanmasini engeller niteliktedir. Diizenleme, kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslari
acisindan Devletin idari mali denetimine iliskin kurallarin kanunla diizenlenecegine iliskin 135.
maddesinin besinci fikrasina; Universiteler agisindan da Universiteler lizerinde Devletin gozetim ve
denetim hakkini kullanma usullerinin kanunla diizenlenecegine iliskin 130. maddenin dokuzuncu
fikrasina aykiridir.?

e. Teskilatlanma Yetkilerinin Diizenleyici islemlere Devri Sorunu

2011 yilinda teskilat yapisinda yapilan de§i§ikliklerden23 bu yana idari teskilatlanmada yasallik
bakimindan sorunlu goriinen bir konu da, Kanunda yer alan bazi hikiimlerle teskilatlanmaya iliskin
belli unsurlarin idari islemle yapilacaginin diizenlenmesi, yani teskilatlanma konusunda idarelerin
kanunla yetkilendirilmesidir. Daha 0Once dlzenleyici kurumlarin iliskili bakanliginin belirlenmesi
yetkisinin basbakana birakilmasi gibi 6érneklerde gériinen bu egilimi yeni yapida daha yogun bigimde
gdérmek mimkiindir. Ornegin Niikleer Diizenleme Kurumu’nun iliskili kurulusunun cumhurbaskani
tarafindan belirlenen bakanlik olacagi dizenlenmis®*; TRT nin iliskili kurulusu bir cumhurbaskanhgi
genelgesi ile belirlenmis®; 4 no.lu Kararname’de yer alan kalkinma ajanslarinin cumhurbaskani karar
ile kurulmasi 6ngérilmistir.”®

Teskilatlanma konusunda dikkat ¢eken bir baska konu da Yonetmelige birakilan alanlardir.
Gok sayida ornek bulunabilecekse de oOrnegin 1 sayili CBK ile kurulan g¢alisma meclisinin
teskilatlanmasi belirlenirken madde 89/1’de su hikme vyer verilmistir: “Bakan veya bakan

2 Benzer goris icin bkz. Gézler, idare Hukuku, C. |, s. 1406-1408; Yasin, s. 332.

2 6223 saylll Kamu Hizmetlerinin Diizenli, Etkin Ve Verimli Bir Sekilde Yiritiilmesini Saglamak Uzere Kamu Kurum Ve
Kuruluslarinin Teskilat, Gérev Ve Yetkileri ile Kamu Gérevlilerine iliskin Konularda Yetki Kanunu 3 Mayis 2011 tarihli Resmi
Gazete’de yayimlanmis ve bu yetki kanununa dayanilarak 35 adet KHK g¢ikariimistir.

 Kurum &nce bir KHK ile kurulmus, kurumla ilgili konular ayrica 4 sayili Kararname’de de dizenlenmistir. (Nukleer
Diizenleme Kurumunun Teskilat Ve Gérevleri ile Bazi Kanunlarda Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun Hikmiinde
Kararname, 7. Madde.)

» 2018/2 sayili Genelge ile Cumhurbaskanligi iletisim Baskanligi iliskili kurulus olarak belirlenmistir. (RG: 24.07.2018.)

® MADDE 186 — (1) Ajanslar, bolgeler esas alinarak Cumhurbaskani karari ile kurulur. Ajans merkezinin bulunacagi il,
Cumhurbaskani kararinda belirtilir.



yardimcisinin baskanliginda yonetmelikle belirlenecek bakanliklar ile kamu kurum ve kuruluslarindan
istirak edecek birer temsilciden” olusur. Her ne kadar CBK ile diizenleme yapilmis gériinse de lyelerin
kimlerden olusacaginin belirlenmesi yonetmelige birakilmistir. (Benzer hikimler igin bkz. 147/3, 209,
212/2, 238, 319/2)

Teskilatlanma bakimindan son derece 6nemli olan 4 sayil Kararname’de de bu yonde cok
sayida hiikim bulunmaktadir. Bunlarin bir kismi calisma usul ve esaslarina iliskin diizenleme yetkisi
birakilan hikimlerdir.’” Bu hikimlerin bir kisminda hem vyetkiler, hem calisma usul ve esaslari
ydonetmelige birakilmistir. Ornegin 442. maddede hava araclari bakimindan “Teknik denetci olarak
gorevlendirileceklerin  goérev ve vyetkileri, c¢alisma usul ve esaslari Genel Mudirlikge
¢ikarilan yonetmelikle belirlenir” hiikmiine yer verilmistir. Bu gibi hikiimler bakimindan gérev ve
yetkilere iliskin yetkilerle ¢alisma usul ve esaslarini ayri degerlendirmek gerekir. Calisma usul ve
esaslar dendiginde bir birimin i¢ isleyisine iliskin teknik ayrintilar yonetmelige birakildigi takdirde
Anayasaya aykirilik olusmayacaktir. Gorev ve yetkilerin yonetmelige birakilmasi ise Anayasaya aykiri
olacaktir. Calismanin konusu bakimindan tartisilmasi gereken 6nemli bir mesele de teskilatlanma
yetkisinin kendisinin yénetmelige birakildigi durumlardir. Ornegin Devlet Tiyatrolari Genel
Madurlaga’yle ilgili “Kurulus” baslikl 128. maddede sadece genel midiir ve yardimcilari diizenlenmis
ve “Hizmet birimleri Bakan onayi ile ylrirlige konulacak yonetmelikle diizenlenir” hikmine yer
verilmistir. Yine 169. maddenin 4. fikrasina gore, “Harita Genel MidurlUglnin hizmet birimleri,
gorevleri ve diger ilgili hususlar yonetmelikle dizenlenir”. Devlet Opera ve Balesi Genel
Mudurlugid’ne iliskin 329/6 hiilkmiine gore, “Genel Mudurlagin hizmet birimlerine ve kurullarina
iliskin usul ve esaslar yonetmelikle diizenlenir”. 509. maddede diizenlenen Tiirkiye ila¢ ve Tibbi Cihaz
Kurumu’nun Bagkan, bes baskan yardimciligi, daire baskanliklari, ihtiyaca gére kurulacak danisma ve
denetim birimleri ile strateji gelistirme daire baskanligindan meydana geldigi belirtilmis, ancak bu
daire baskanhklari hi¢ dizenlenmemis; 511/4’te “Hizmet birimlerinin goérev tanimlari, yetki ve
sorumluluklari ile calisma us(l ve esaslari Bakanlik¢a cikarilan yonetmelikle belirlenir” hiikmine yer
verilmistir. Tirkiye Istatistik Kurumu’na iliskin “Hizmet birimleri” baslikli 604. maddesinde ise
Kurumun gorev alaniyla ilgili hizmetlerinden sorumlu birimlerin on alti daire baskanligindan olustugu,
Daire baskanliklarinin isim, gorev ve vyetkilerinin Bakan tarafindan yonetmelikle belirlenecegi
diizenlenmistir. Maddenin devaminda ise Baskanhgin diger birimleri ve goérevleri adi altinda dort
daire baskanhgi diizenlenmistir. Tlrkiye Hudut ve Sahiller Saghk Genel Mudurligu Teskilatina iliskin
654. maddede Genel Midurlik merkez teskilatinin; Genel Muddurlik, iki Genel Midir Yardimciligl,
Daire Baskanliklari ile Strateji Gelistirme Daire Baskanligindan meydana geldigi belirtilmis ancak
bunlarin hangi daire bagkanliklari olduguna iliskin hicbir diizenleme yapilmamis; Genel MudurlGgiin,
ilgili Cumhurbagkanligi kararnamesine uygun olarak tasra teskilati kurmaya ve kaldirmaya yetkili
oldugu; Hizmet birimlerinin goérev tanimlari, yetki ve sorumluluklari ile ¢alisma usul ve esaslarinin
Bakanlikg¢a gikarilacak yonetmelikle belirlenecegi diizenlenmistir.

Bu konuda bir baska 6nemli 6rnek 702 sayili KHK ile kurulan Nikleer Dizenleme Kurumu’nda
karsimiza ¢ikar. KHK’nin 7. maddenin 2. fikrasina gére, “Bu Kanun Hikminde Kararnamenin amaci
dogrultusunda Kurumun diizenleyecegi faaliyet, konu ve alanlar ile Kurumun gorev ve yetkileri
Cumhurbaskaninca belirlenir”. Oncelikle bu hiikiimdeki “cumhurbaskaninca belirlenir” ibaresinin
Anayasaya uygun yorumlanmasi gerektigi ve ancak Kararname ile bu sekilde asli bir diizenleme yetkisi

%’ Kararnamenin ¢ok 6nemli bir kisminda bu yonde hikimler vardir: 8-11, 16, 25, 27, 54, 68, 87, 95, 153, 157, 179, 187, 221,
232,274, 320, 362, 364, 367, 389, 436, 442,473, 488, 497, 498, 511, 513, 539, 558, 559, 587, 601, 605, 614, 620, 625, 654,
656, 682, 686, 713, 719, 757, 767, 771, 789, 790. maddeler buna 6rnek verilebilir. Bu maddelerin bir kisminda diizenleme
yetkisi yonetmelige birakilmisken bir kisminda kurullara veya ilgili idari birimlere diizenleyici islem kurma yetkisi verilmistir.



kullanilabilecegi dikkate alinmalidir. KHK ile Kuruma tuzel kisilik kazandiriimakla birlikte hizmet
birimleri hi¢ dizenlenmemistir. Diger yandan, Kurum 4 sayili Kararname’nin 790/3 hikmiinde su
sekilde diizenlenmistir: “Hizmet birimleri ile bu birimlerin calisma usul ve esaslari Niikleer Diizenleme
Kurumunun Teskilat ve Gorevleri ile Bazi Kanunlarda Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun Hikmiinde
Kararnamede belirtilen faaliyet alani, goérev ve vyetkilere uygun olarak Kurumun teklifi ve
Cumhurbaskani karariyla yurirlige konulan yonetmelikle belirlenir”. Yani, ne KHK’de ne de KHK’ye
atif yapan Kararnamede hizmet birimleri belirlenmemis; bu belirleme Yénetmelige birakiimis ve
sonrasinda Yonetmelikle diizenlenmistir.

Bu ve benzeri bazi hikimlerde®® yer alan ve bir teskilatin hizmet birimlerinin kurulmasi
yetkisinin yonetmelik veya bir baska dizenleyici isleme birakilmasinin Anayasaya uygun olup
olmadiginin degerlendirilmesi gerekir.

Konuyla ilgili olarak Anayasa degisikliklerinden 6nce Anayasa Mahkemesi’nin, Elektrik Piyasasi
Kanunu’nun 9. maddesinin birinci fikrasina iliskin verdigi bir iptal karari®® dikkat cekicidir. Davaya
konu olan diizenlemede “Kurumun hizmet birimleri; Kurum goérev ve yetkilerinin gerektirdigi sayida
daire baskanliklari seklinde teskilatlanmis ana hizmet birimleri, danisma birimleri ve yardimci hizmet
birimlerinden olusur. Kurumun hizmet birimleri ile bunlarin gérev ve sorumluluklari, kadro unvanlari
ve sayilari Kurulun onerisi tGzerine Bakanlar Kurulu tarafindan cikarilacak yonetmelikle dizenlenir”
hikmine yer verilmisti. Mahkeme, bu konunun yasayla diizenlenmesi gereken esasl noktalardan
oldugu ve idarenin kanuniligi ilkesini gerekce gostererek kanunu 7., 123. ve 128. maddelere aykiri
bulmustur. Mahkemeye gére, “idarenin kanuniligi ilkesi, idarenin hizmet birimleri ile bu birimlerin
kadro ve gorev unvanlarinin ve gorevlerinin yasayla diizenlenmesini de igerir”.

Anayasada kanunla diizenlenecegi belirtilen konularda yasama yetkisinin devredilmezligi
ilkesinin sonucunda kanunda esasli noktalarin mutlaka belirlenmesi gerekir. Kararnameler
bakimindan da anayasada kararnameyle diizenlenebilecegi dngorilen konularin esasli noktalarinin
baska islem tirlerine birakilmasi kararname ¢ikarma yetkisi veren normlara (AY 104, 106, 123 vb)

%4 sayill Kararnamede bu tlr hikimlere su ornekler verilebilir: “Genel Sekreterlik MADDE 671 — (1) Genel Sekreterlik;
TUSEB'’in idari, mali, bilgi sistemleri, hukuk ve diger destek hizmetlerini yiiriitmek iizere kurulacak birimlerden olusur. Bu
birimler ilgili kurumlarin gérisiu Uzerine, Yonetim Kurulunun onayi ile Baskanlikga gikarilan yonetmelikle belirlenir”.;
“Bakanliklararasi Harita islerini Koordinasyon ve Planlama Kurulu 170/5 (5) Kurulun olusumu, birer temsilci ile katilacak
bakanliklar ile kurum ve kuruluglarin isimleri, kurulun galisma esaslari ile yapacagi isler Milli Savunma Bakanligi tarafindan
hazirlanacak bir yonetmelikle tespit olunur”; Madde 153 (3): “Vergi dairesi baskanlhklari biinyesinde; mikellef hizmetleri,
vergilendirme, denetim, tahsilat ve hukuk isleri, muhasebe, insan kaynaklari, destek hizmetleri ve benzeri fonksiyonlar igin
grup mudurlikleri ve bunlara bagh mudurlikler ile yetki alanlarinda ekonomik analizler yapmak ve mukellef hizmetlerini en
yakin yerden sunmak lizere subeler kurulur. Merkez ile tasra birimleri arasindaki fonksiyonel iliskiler dogrudan saglanir.
Bunlarin organizasyon yapilari, gorevleri, yetki ve sorumluluklari, merkez teskilatiyla iliskileri ile ¢alisma usul ve esaslari
yonetmelikle duizenlenir”.; Meteoroloji Genel Midurligi- Madde 274 (2): “Teftis kurulunun kurulus esaslari ve mifettislerin
¢alisma usul ve esaslari yonetmelikle dizenlenir.”; Madde 255: “Tirkiye Yeterlilikler Cergevesinin olusumu ve yuritilmesi
icin Bakanhk, Millt Egitim Bakanhgi, Yiksekogretim Kurulu, Kurum ve ilgili taraflarin temsilcilerinden olusan kurul, komisyon
ve galisma gruplar gibi danisma, karar ve uygulama birimleri olusturulabilir. Bu birimlerin olusturulmasina, isletilmesine,
kalite glivence oOlgutlerine, kalite glivencesini belirleyecek kurum ve kuruluglarin belirlenmesine ve Tirkiye Yeterlilikler
Cergevesinin uygulanmasina iliskin usul ve esaslar Cumhurbagkani karari ile yirirlige konulan yonetmelikle belirlenir.”;
Spor Toto Genel Mudirligi-Madde 451: “(2) (Ek:RG-5/2/2019-30677-CK-30/13) Yonetim Kurulunun teskiline iliskin usul ve
esaslar Genglik ve Spor Bakanliginca cikarilan ydénetmelikle belirlenir”. Hatta TUBITAK &rneginde yénetmelik dahi
gerekmemektedir: “Merkez ve enstitiler MADDE 589- (1) Kurum biinyesinde merkez ve enstitilerin kurulmasi Bagkanin
Onerisi lizerine Yonetim Kurulu karariyla gergeklesir. Bu birimlerin organizasyon semalari ve ana faaliyet alanlari Yonetim
Kurulunca belirlenir.” Maden ve Petrol isleri Genel Mudiirligi’ne iliskin “Teskilat yapisi” bashkll 767. maddeye gére, “(1)
MAPEG; merkez ve tasra teskilatindan olusur. (2) MAPEG’in gorev ve yetkileri, teskilat yapisi ve bunlarin galisma usul ve
esaslari Cumhurbaskaninca gikarilan yonetmelik ile diizenlenir.” Maddenin devaminda gorev ve yetkileri sayildiktan sonra
“Cumhurbaskanhgi ve Bakanlik tarafindan verilen diger gorevleri yapmak” gorevine de yer verilmistir.

?%E. 2009/90, K. 2011/47, 10.3.2011.



aykiri olacaktir. Diger yandan, Anayasa’nin 124. maddesinde 6ngorilen yonetmelik, tali diizenleme
yetkisi iceren ve ancak kanun ya da kararnamelerin uygulanmasini géstermek lizere ¢ikarilabilecek bir
dizenleyici islem tiridir ve yonetmeliklere asli diizenleme yetkisi veren hikiimler 124. maddeye de
aykiri olacaktir.

f. Hukuki Belirlilige iliskin Sorunlar

Hukuk devletinin temel ilkelerinden biri olan hukuki belirlilik uyarinca hukuk normlarinin
erisilebilir, bilinebilir ve 6ngorilebilir olmasi gerekir. Hukuki belirlilik, yasallik ilkesi ile yakindan
baglantili bir kavram olmakla birlikte, sadece kanunlarin degil, genel anlamda hukuk sisteminin
belirliligine karsilik gelir. Hukuki belirlilik sadece idare hukuku degil, tim hukuk dallari bakimindan
gecerli bir ilke olsa da idare hukuku 6zelinde kamu glici kavrami ve idarenin temel hak ve
dzgirliiklere miidahale potansiyeli hukuki belirliligin sinirlarinin daha keskin olmasina yol acar. idare
hukuku alaninda kamu giicl ile karsilagsma ihtimali olan bireylerin hem idarenin yetkilerinin, hem de
kendi hak alanlarinin sinirini net bicimde bilebilmesi son derece énemlidir. Kanunlar s6z konusu
oldugunda bu durum esasl noktalarin kanunda belirtilmesi ve bu tir alanlarin diizenleyici islemlere
birakilmamasi geregi ya da idareye sinirlari belirsiz olacak sekilde genis takdir yetkisi veren normlar
yapilmamasi seklinde karsimiza ¢ikmaktadir.

Cumhurbaskanina taninan yetkilerin beraberinde getirdigi bir tartisma da o6zellikle
kararnamelerle diizenlenmesi mimkin kilinan alanlarda belirlilik sorunudur. Asli diizenleme yetkisi
taninan alanlarda Anayasa hikmi geregi esash noktalarin mutlaka kararnamede diizenlenmesi
gerekir. Oysa kararnamelerde, yukarida deginildigi Ulzere teskilatlanma diizenleyici islemlere
birakildig gibi, ¢cok genis takdir yetkisi veren ve yetkilerin sinirinin belirlenmesinin miimkin olmadigi
cok sayida oOrnek bulmak mimkindir. Teskilat kararnameleri olarak ifade edilebilecek
kararnamelerde teskilat kurulurken ayni zamanda faaliyet alani ile gbrev ve yetkiler de diizenlendigi
icin bu gorev ve yetkilerin sinirinin net gizilmesi gerekir.

Ornegin 4 sayil Kararname’nin 36. maddesinde Afet ve Acil Durum Yénetimi Baskanliginin
“Muhtemel afet ve acil durum bdlgelerini tespit etmek ve dnleyici tedbirleri ilan etmek” yetkisinden
bahsedilmistir. Bu tedbirlerin ne olduguna iliskin ise Kanunda higbir hikim olmadig gibi,
Kararnamede de herhangi bir agiklayici hiikim bulunmamaktadir. Oysa, bir temel hak ve 6zglrlige
miidahale icerebilecegi anlasilan ve kolluk yetkisi kapsamindaki bu tir bir yetkinin mutlaka kanunda
diizenlenmesi ve bu tedbirlerin neleri icerdiginin de kanunda agik¢a belirtilmesi gerekir. Yine ayni
kararnamede “Diizenleme yetkisi” baslikli 54. maddeye gére, “il afet ve acil durum midirligi ile afet
ve acil durum arama ve kurtarma birlik midirliglu personelinin gorev ve yetkileri, gorevlendirme,
¢alisma usul ve esaslari ile bu midurlik personeline iliskin diger hususlar Baskanhk tarafindan
cikarilacak yonetmelikle belirlenir”. Benzer bir sorun burada da bulunmaktadir.

Norm koyma teknigi anlaminda belirsizlige yol agan bir baska sorun da daha 6nce kanunlarda
gorev ve yetkiler belirlenirken “diger kanunlarda verilen gorev ve yetkiler” seklinde bir atif olmasina
karsilik Kararnameler diizenlenirken bu atfin “kanun” veya “kanun ve kararnameler” seklinde degil,
“ilgili mevzuat” seklinde yapiimasidir.*® Mevzuat kavrami tim dizenleyici islemleri de kapsayan genis

04 sayili Kararnamenin 45. maddesinde yer alan ”c) ilgili mevzuatin Baskanhga tanidigi inceleme, denetim ve sorusturma
yetkilerini kullanmak”; 95/3’te yer alan “Baskanlik, bu B6lim ve diger mevzuatta kendisine verilen yetki ve gorevleri Bakana
karsi sorumlu olarak kullanir ve yerine getirir’; 121. maddede gorev ve yetkiler belirlenirken “s) Mevzuatla verilen diger
gorevleri yapmak” hiikimleri ilk bakista verilebilecek 6rneklerdir. Bu tlr hikiimlere teskilat kararnamelerinde siklhkla yer
verilmistir.



bir kapsama sahip oldugu icin 6ncelikle bu tir normlarla yetki taninmasi sorunu, ikinci olarak bir de
belirsizlik sorunu giindeme gelmektedir.

g. Olaganistl Kararnameler ve Teskilatlanma
Olaganistli donemlerde ylritme organina taninan dizenleme vyetkisi hem Anayasa
degisikligi oncesinde, hem de degisiklikler sonrasinda bazi tartismalari beraberinde getirmistir. Bu
tartismalarin en 6nemli nedeni, bu normlarin kanun hikkmiinde olmasi ve yargisal denetim disinda
tutulmasidir. Bunun disinda, bu normlari diger norm tiirlerinden ayiran en énemli farkhlik, bu yetkinin
olaganisti bir durumla miicadele etmek (zere anayasal sinirlar igerisinde kullaniimasinin
gerekmesidir.

Anayasa’nin  119. maddesinin 6. ve 7. fikralarina goére, “(6) Oladaniistii hallerde
Cumhurbaskani, olaganiistii halin gerekli kildigi konularda, 104 iincii maddenin onyedinci fikrasinin
ikinci ciimlesinde belirtilen sinirlamalara tabi olmaksizin Cumhurbaskanhgi kararnamesi ¢ikarabilir.
Kanun hiikmiindeki bu kararnameler Resmi Gazetede yayimlanir, ayni giin Meclis onayina sunulur. (7)
Savas ve miicbir sebeplerle Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin toplanamamasi hdli hari¢c olmak (izere;
olaganiistii hal sirasinda ¢ikarilan Cumhurbaskanhg kararnameleri (i¢ ay iginde Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisinde gériisiiliir ve karara baglanir. Aksi halde olagantistii hallerde ¢ikarilan Cumhurbaskanligi
kararnamesi kendiliginden yiiriirliikten kalkar”. Bu kararnamelerin olagan dénem kararnamelerine
gore en belirgin farklihgl kanun hikmiinde olmalari ve bu kapsamda da 104. maddenin 17. fikrasinin
ikinci clmlesindeki sinira tabi olmamalari, yani Anayasanin ikinci kisminin birinci ve ikinci
bolimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklari ve 6devleriyle dordiinci boliimde yer alan siyasi
haklar ve 6devlerin de diizenlenebilmesidir. Buna karsilik, tim bu dizenlemelerde olaganisti rejimin
genel ¢ergevesi icerisinde kalinmasi ve diger normlara gore konu, yer ve zaman bakimindan sinirh bir
yetki olarak kullanilmasi gerekir.

Hukuk devleti ilkesinde bir asinmayi ifade eden olaganistii hukuki rejimin “gegici” ve
“istisnai” bir rejim olmasinin geregi olarak da ifade edilebilecek bu durum, olagantsti halde norm
koyma yetkisinin sadece olaganisti halle ilgili konularda, olaganisti hal siiresini asacak sekilde etki
etmemek kosuluyla ve eger belli bir yerde olaganisti hal ilan edilmisse ancak o bdlgeyi kapsayacak
sekilde kullaniimasi gereken bir yetkidir. Bu bakimdan, olaganisti hallerde yiritme organina taninan
kanun giiciinde norm koyma yetkisi ylritme organinin diledigi konuda ve kapsamda norm ihdas
etme “firsat)” degildir ve meclisin onayinin gerekmesi, yani normun yasalasmasi da bu durumu
degistirmez.

Turkiye’de 20 Temmuz 2016’da baslayip 19 Temmuz 2018’de sona eren olaganistl hal
sliresince 32 tane olaganustl hal KHK’si ¢ikarilmis ve bu KHK’lerde olagantisti hal ile ilgisi olmayan
cok sayida diizenleme yapilmistir. Bunlara teskilatlanma acisindan tek bir KHK’den 6rnek vermek
gerekirse 674 sayil KHK ile Cografi Veri Merkezi,** Adli Tip Kurumu’na Adli Bilisim ihtisas Dairesi*’
kurulmus; daha once igisleri Bakanhgi icinde bir birim olan Yatinm izleme ve Koordinasyon

3 “Cografi Veri Merkezi EK MADDE 4- Savunma, givenlik, istihbarat ve kalkinma maksatli ¢alisan kurum ve kuruluslarin

temel cografi veri ihtiyaglarinin karsilanmasi amaciyla Harita Genel Komutanhgina bagh olarak Cografi Veri Merkezi
kurulmustur.

32 MIADDE 4- 2659 sayili Kanuna 22 nci maddesinden sonra gelmek tizere asagidaki 22/A maddesi eklenmistir.

“AdIi Bilisim Ihtisas Dairesinin gérevleri: MADDE 22/A- Mahkemeler ile hakimlikler ve savciliklar tarafindan talep edilen
bilisim ile ilgili konularda gerekli incelemeleri yapmak; veri toplama, isleme, depolama veya aktarma islevi goren bilisim
sistemleri ile her tlrli sayisal ve elektronik materyal Gzerinde inceleme, arastirma ve analizleri yapmak, sonuglarini bir
raporla tespit etmek.”



Baskanhgr’'na kamu tlzel kisiligi taninarak blitge, personel vb. konularda diizenlenme yapilmistir.
Kanimizca, bu 6rneklerin tamami Anayasa’nin 6ngérdigi olaganistii hal rejimine aykiridir.*®
Olaganisti hal ilanyla ilgili ve gecici nitelikte yetkilere sahip olan Olaganiistii Hal islemleri inceleme
Komisyonu hari¢ olmak lzere teskilat kurmaya iliskin orneklerin higbiri olaganistl bir durumla
miicadele etmek Uzere getirilen ve gegici nitelikte teskilat degisiklikleri degildir; bu bakimdan da
Anayasa’da olaganustl hal rejimine iliskin 119. maddeye aykiridir. Anayasa degisikliklerinden sonra,
olaganisti kararnamelerin (¢ ay icerisinde mecliste karara baglanmasi da bu durumu
degistirmeyecektir. Mecliste karara baglanmayip l¢ ay sonra yurirlikten kalksa dahi ylritme
organinin U¢ ay sireyle tamamen denetimsiz ve olagantsti hal rejimi sinirlarini asan bir yetki
kullanmasi bir hukuk devletinde kabul edilemeyecektir. Bununla birlikte, Anayasa Mahkemesi’'nin bu
yetkinin olagansti rejim sinirlari igerisinde olup olmadigl konusunda denetim yapilabilecegine iliskin
ictihadindan dénmesi®* sonucunda tamamen denetimsiz, adeta “karadelik” niteliginde bir alan
yaratilmistir. Bu igtihat sonucunda tamamen yargisal denetim disi bir alan olusmus olmakla birlikte
teskilatlanma yetkisi bakimindan olagantsti halle konu bakimindan ilgisi olmayan ve gegici nitelik
tasimayan idari birimlerin olaganistli kararnameyle kurulmasi miimkin degildir. Diger yandan,
kararnameler bakimindan getirilen -104/17'nin ikinci ctmlesi haricindeki sinirlarin- olaganustu
kararnameler bakimindan devam ettigi ve olagan kararnameler igin belirtilenlerin bu istisna disinda
gecerli oldugunu da vurgulamak gerekir. Maddede sadece ikinci climlenin istisna tutulmasi nedeniyle
ornegin bir kanunda olaganisti kararname ile degisiklik yapilamayacak ya da olaganisti
kararnameyle dizenlenen bir konuda kanun cikarilmasi halinde bu kararname hikiimsiz hale
gelecektir. Hatta minhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngériilen konularda da kararname ¢ikarilmasi
mimkin degildir. Bu bakimdan, kanun giiciinde olmakla birlikte kararnamelerin kanun giicii olma
niteligi KHK’lerden farkhidir.

SONUC

2017 Anayasa degisikliklerinin yilritme erkinin yapisi bakimindan getirdigi en belirgin
degisimlerden biri ylritmenin artik kendini var etmesi ve sinirlarini kendisinin belirleyebilmesi, yani
baska bir iradeye/glce ihtiya¢ duymaksizin kendinden tGreme kabiliyetine (parthenogenesis) sahip
olmaya baslamasidir. Mitolojide parthenogenesis prensibi kaosun sona ererek evrenin yaratilisina
referansla kullaniir. Buna karsilik, devlet ve hukuk tarihi bakimindan ylritme erkinin
“parthenogenesis” olmasi bir hukuk devletinin yaratilisi ve gelisimi anlamina gelmeyecektir.

Degisikliklerin tzerinden gecen kisa zaman igerisinde bu normlarin/yetkilerin ne anlama
geldigi ve nasil uygulanmasi gerektigi konusunda doktrinde bile dnemli bir kaos yasandigi séylenebilir.
Kararnamelerin igerigi incelendiginde, bu kaosun normlarin kendi icinde de oldugu ve normlarin
strekli degismeye devam ettigi, kararnamelerin Anayasa’nin lafzini asan ve aykiri olan pek ¢ok yoni

3 Anayasaya aykiri kurulan KHK’lerin yargisal denetimi meselesi galismanin sinirlarini agtigindan ayrica deginilmemisse de
Anayasa Mahkemesi’'nin 1991’den itibaren uyguladigi igtihadindan vazgecerek bu KHK’leri igerikleri olaganiisti halle hig ilgili
olmasa dahi ismine bakarak denetlememesinin hukuk devleti ilkesi agisindan son derece tehlikeli bir sonuca yol agtiginin
ozellikle belirtiimesi gerekir. Bu konuda kaynaklar igin bkz. Osman Can, Duygu Simsek Aktas, “Olaganisti Hal Donemi Kanun
Hilkmiinde Kararnamelerinin Yargisal Denetimi Uzerine”, MUHF - HAD, C.23, S.1, s. 13-43; Metin Giinday, “Ohal, ihrag
KHK’leri Ve Hukuki Durum”, Ankara Barosu Dergisi, 2017/1, s. 29-38; Merih Oden, “Anayasa Mahkemesi Ve Olaganiistii Hal
Ve Sikiydnetim Kanun Hilkmiinde Kararnamelerinin Anayasaya Uygunlugunun Yargisal Denetimi”, AUHFD, C.58, S.3, 20009, s.
659-691.

34 Anayasa Mahkemesi E.1990/25, K.1991/1 sayil kararinda uygulamaya basladigi ve E.1991/6, K.1991/20; E.1992/30,
K.1992/36; E.2003/28, K.2003/42 sayili kararlarinda uygulamaya devam ettigi bu yaklasimdan E. 2016/36, K. 2016/1987
sayili karariyla vazgegmis ve bu kararnamelerin ancak kanunlastiktan sonra alelade bir kanun gibi denetlenebilecegi
sonucuna varmigtir.



bulundugu gorilmektedir. Teskilatlanma konusunda cumhurbaskanina verilen yetkiler yorumlanirken
hukuk devleti ilkesiyle de baglantih olan kuvvetler ayrihgi ilkesi, yasama yetkisinin genelligi,
demokraside parlamentolarin islevi ve yeri, hukuki belirlilik, insan haklarinin giivence altina alinmasi
gibi temel esaslar gozetilmeli ve cumhurbaskanina taninan asli diizenleme yetkilerinin Anayasa’nin bu
haliyle de bir istisna niteliginde oldugu ve dar yorumlanmasi gerektigi dikkate alinmalidir.



