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Oz

Anayasa’nin 104. maddesinin dokuzuncu fikrasi, Cumhurbaskanina tist kademe kamu yoneticilerini atama,
gorevlerine son verme ve bunlarin atanmalarina iliskin usul ve esaslart Cumhurbaskanligi kararnamesiyle
diizenleme yetkisi vermektedir. Buna karsilik Anayasa, “iist kademe kamu yoneticisi” kavramii tanimlamamakta
ve kapsami belirleme yetkisini agik¢a bir organa birakmamaktadir. Calismanin ¢ikis noktasi, kapsami belirlemenin
atanma usul ve esaslarini diizenlemenin bir unsuru degil, bu kurallarin hangi goérevlere uygulanacagini gosteren
onciil bir karar oldugudur. Calismada bu yetkinin aidiyeti; 0gretideki goriisler, yiirtirlikteki diizenlemeler ve
Anayasa Mahkemesi ictihadi gergevesinde incelenmektedir. inceleme, Mahkemenin kapsami belirleme yetkisinin
hangi organa ait oldugunu dogrudan tartismadigini gostermektedir. Mahkeme bunun yerine, Cumhurbaskanlig
kararnamesi ile yapilan ilk belirlemeyi veri kabul etmekte ve bu belirlemeyi anayasal kavramin yorumundan
tirettigi hiyerarsik ve islevsel oOlgiitler iizerinden denetlemektedir. Boylece ilk belirlemenin Cumhurbaskanligi
kararnamesiyle yapildigi, oOlgiitlerin Mahkemece gelistirildigi ve yasama organinin bu is boliimiiniin diginda
kaldig1 bir yap1 ortaya ¢ikmaktadir. Calismada, hukuki belirlilik denetiminin bu yapisal sorunu gidermeye yeterli
olmadig1 savunulmaktadir. Ust kademe kamu yéneticiliginin ayirt edici dlgiitleri ile asgari diizeyinin kanunla
belirlenmesi; Cumhurbagkanligi kararnamesine ise bu kanuni ¢erceve iginde kalan kadro ve gorevleri gosteren
tamamlayici bir islev birakilmasit onerilmektedir. Bu ¢6ziim, Cumhurbagkaninin atama ve diizenleme yetkisine

dokunmaksizin kapsamin 6nceden belirlenmis ve denetlenebilir 6lgiitlere baglanmasini miimkiin kilacaktir.
Anahtar Kelimeler

Ust kademe kamu yéneticisi, Cumhurbaskanh@ kararnamesi, Yasama yetkisinin genelligi, Hukuki

belirlilik, Anayasal yetki

Aragtirma Makalesi
Makale Gelis Tarihi: 12.08.2026
Makale Kabul Tarihi: 20.09.2026
DOI: 10.66678/truhfd.2016524
Atif: Asiye Celik Demir ‘Ust Kademe Kamu Yéneticiliginin Kapsamini Belirlemede Yasama ve Yiiriitme
Yetkisi’ (2026) 4(2) TRUHFD 253-294.
*  Dr., Marmara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Anayasa Hukuku Anabilim Dali, acelik@marmara.edu.tr, ORCID:
0009-0004-3569-8135.

Trabzon Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi Cilt: 4 | Sayi: 2 | Eyliil 2026



Ust Kademe Kamu Yéneticiliginin Kapsamim Belirlemede Yasama ve Yiiriitme Yetkisi 254

Abstract

Article 104, paragraph nine of the Turkish Constitution empowers the President to appoint and dismiss
senior public administrators and to regulate the procedures and principles governing their appointment by
presidential decree. The Constitution, however, neither defines the concept of “senior public administrator” nor
expressly assigns the power to determine its scope to a particular organ. The study starts from the premise that
determining the scope is not an element of regulating appointment procedures, but a prior decision that establishes
to which offices those rules apply. This article examines the allocation of that power in light of scholarly opinion,
current legislation and the case law of the Constitutional Court. The analysis demonstrates that the Court has not
directly addressed which organ holds the power to determine the scope. Instead, it takes the initial determination
made by presidential decree as given and reviews it according to criteria developed through its interpretation of
the constitutional concept. This has produced a structure in which the initial determination is made by presidential
decree, the applicable criteria are developed by the Court, and the legislature remains outside the division of
functions. The article argues that review based on legal certainty is insufficient to resolve this structural problem.
It proposes that the distinguishing criteria and minimum threshold of senior public administration be laid down by
statute, while presidential decrees perform a complementary function by specifying the positions falling within

that statutory framework.
Keywords

Senior public administrator, Presidential decree, Generality of legislative power, Legal certainty,

Constitutional competence

GIRIS

2017 Anayasa degisiklikleri, yasama ile yiiriitme arasmdaki yetki dagiliminda kokli bir
doniisiim yaratnustir. ki organ arasindaki bu yeni yetki paylagimi, Tiirkiye’de benimsenen
hiikiimet sisteminin baskanlik rejiminin bir tiirevi olarak nitelendirilmesine imkan vermistir. !
Bu nitelemede, Cumhurbaskanmnin halk tarafindan secilmesi, gorevde kalmasinin

parlamentonun giivenine bagli olmamasi ve yiiriitme yetkisinin tek kiside toplanmasi1 6ne ¢ikan

unsurlardir.?

Bagkanlik rejimini ayrintili olarak inceleyen eserler igin bkz Nur Ulusahin, Anayasal Bir Tercih Olarak
Baskanlik Sistemi (Yetkin Yaymlar1 1999); Teoman Ergiil (ed), Baskanlik Sistemi (Tiirkiye Barolar Birligi
2005); Serap Yazic1, Baskanlik ve Yari-Baskanlik Sistemleri: Tiirkiye Icin Bir Degerlendirme (4 bs, Istanbul
Bilgi Universitesi Yayinlart 2017); TBMM Arastirma Hizmetleri Baskanhgi, Karsiastirmalh Hiikiimet
Sistemleri: Baskanlik Sistemi — ABD, Arjantin, Azerbaycan, Brezilya ve Nijerya Ornekleri (gdzden gegirilmis
2 bs, Yaym No 7, TBMM 2017); Sule Ozsoy Boyunsuz, Diinyada Baskanlik Sistemleri: Karsilastirmal Bir
Analiz (Imge Kitabevi 2017).

Bir rejimin baskanlik rejimi olarak siniflandirilabilmesi i¢in tagimasi gereken asgari kosullar, literatiirde farkl
unsurlar {izerinden belirlenmektedir. Ulusahin, bir rejimin baskanlik rejimi olarak tanimlanabilmesi i¢in devlet
baskaninin halk tarafindan segilmesi, yasama organina karsi siyaseten sorumlu olmamasi ve yiiriitme yetkisinin
tek kiside toplanmasi kosullarinin birlikte bulunmasi gerektigini belirtmektedir. Bkz Ulusahin (n 1) 30. Sartori
ise bagkanin halk tarafindan segildigi, gorev siiresinin 6nceden belirlendigi ve atadig1 hiikiimete bagkanlik ettigi
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Amerika Birlesik Devletleri, bagkanlik rejiminin prototipi olarak kabul edilmektedir.’
Amerika Birlesik Devletleri’nde uygulanan bu rejim, esas itibariyla, parlamenter rejimin aksine
yasama ve ylriitme erklerinin organik, islevsel ve iliskisel bakimdan kati ayriligina
dayanmaktadir.* Bununla birlikte organlara tannan yetkiler, gesitli denetim mekanizmalariyla
dengelenmekte ve sistem bu sayede islerlik kazanmaktadir.> Ornegin yasama yetkisi Kongreye
taninmig, ancak Bagkanm veto yetkisiyle dengelenmis; Baskanin dnemli gorevlere yonelik

atama yetkisi ise Senatonun onayina tabi tutulmustur.®

Cumhurbaskanlhigr Hiikiimet Sistemi, Amerika Birlesik Devletleri’'nde uygulanan
baskanlik rejiminden 6nemli dl¢iide farklilasmaktadir.” Bu farkliligin belirginlestigi alanlardan
biri, tist kademe kamu yoneticilerinin atanma usuliidiir. Bagkanlik rejimlerinde baskanin
birlikte caligacagi kamu gorevlilerini atama yetkisine sahip olmasi genel olarak kabul edilmekle

birlikte, bu yetkinin kullanim bicimi iilkeden iilkeye degismektedir.® Bazi sistemlerde atama

sistemleri baskanlik rejimi olarak tanimlamaktadir. Giovanni Sartori, Karsilastirmali Anayasa Miihendisligi
(¢ev Ergun Ozbudun, Yetkin Yaymlar1 1997) 115. Ogretide baskanlik rejiminin ayirt edici unsurlarina iliskin
diger yaklasimlar i¢in bkz Arend Lijphart, ‘Presidentialism and Majoritarian Democracy: Theoretical
Observations’ in Juan J Linz and Arturo Valenzuela (eds), The Failure of Presidential Democracy (Johns
Hopkins University Press 1994) 91, 92; Matthew Soberg Shugart and John M Carey, Presidents and
Assemblies: Constitutional Design and Electoral Dynamics (Cambridge University Press 1992) 18-22; Ozsoy
(n 1) 106-107, Yazic1 (n 1) 37. Ayrica Lijphart’in ortaya koydugu kriterler bakimindan yirmi bir ilkeyi
inceledigi ¢alismasi i¢in bkz Arend Lijphart, Cagdas Demokrasiler (¢ev Ergun Ozbudun ve Ersin Onulduran,
Yetkin Yayinlart 1996).
Amerika Birlesik Devletleri’nin baskanlik rejiminin prototipi olarak kabul edilmesi ve bu iilkede uygulanan
baskanlik rejiminin temel 6zellikleri igin bkz Sartori (n 2) 117-124; Ozsoy Boyunsuz (n 1) 165-170; Osman
Korkut Kanadoglu ve Ahmet Mert Duygun, Anayasa Hukukunun Genel Esaslart (4 bs, On 1ki Levha 2025)
367-393.
Baskanlik rejimlerinde organik, islevsel (fonksiyonel) ve iliskisel ayriligin anlami lizerine bkz Erdogan Tezig,
Anayasa Hukuku (27 bs, Beta 2024) 529-530; Siiheyl Batum, Didem Yilmaz ve Serkan Kdoybasi, Anayasa
Hukuku: Temel Kavramlar ve Genel Esaslar (2 bs, On iki Levha 2025) 332 vd; Omer Anayurt, Anayasa
Hukuku Genel Kisim (8 bs, Seckin 2025) 458-460.
Bagkanlik rejimlerinde denge denetim mekanizmalari {izerine bkz Serdar Giilener, Baskanlik Sistemlerinde
Denge ve Denetleme: ABD, Brezilya, Arjantin, Meksika, Sili, Giiney Kore (SETA 2016); Ozsoy Boyunsuz (n
1) 165-179; Batum, Yilmaz ve Kdybasi (n 4) 335-343.
Denis Baranger and Christina Murray, ‘Systems of Government’ in Mark Tushnet, Thomas Fleiner and Cheryl
Saunders (eds), Routledge Handbook of Constitutional Law (Routledge 2013) 73, 79.
Cumhurbagkanlig1 Hiikiimet Sistemi ile Amerika Birlesik Devletleri’nde uygulanan baskanlik rejimi arasmdaki
farklihiklar igin bkz Sibel Inceoglu, ‘ABD Baskanlik Rejimi Ornegi ile Karsilastirmali Olarak Tiirkiye’de
Meclis Arastirmast’ i¢ TBMM Yiiziincii Yil Armagani (Tekin Yaymevi 2022) 843, 862-863; Tiirker Ertas,
‘Turkey’s New System of Government: Some Observations and Considerations in Comparative-Legal
Perspective’ (2018) 41(1) Przeglgd Prawa Konstytucyjnego 11; Kanadoglu ve Duygun (n 3) 406-414.
$  Bu konuda bkz Ulkii Olcay Uykun Altintas, Anayasa Hukuku Baglaminda Tiirkiye'de ve ABD’de Devlet
Baskanmmin Atama Yetkisi (On iki Levha 2024) 24-28; Cansu Biisra Olmez, ‘Ust Kademe Kamu Y 6neticilerinin
Atanma Usuliiniin Denge ve Denetleme Mekanizmasi Bakimmdan Degerlendirilmesi’ (2024) 32(2) Sel¢uk
Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi 949. Ust kademe yoneticiligin kariyere dayali ve pozisyona dayali
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yetkisi bagkan ile yasama organi arasinda paylastirilirken bazilarinda yalnizca bagkan
tarafindan kullanilmaktadir.’ Nitekim Amerika Birlesik Devletleri Anayasasi’nin II. maddesi
uyarinca Baskan; biiyiikelgileri, diger diplomatik temsilcileri ve konsoloslari, Yiiksek
Mahkeme yargi¢larini ve kanunla ihdas edilen diger federal gorevlileri aday gostermekte, ancak
bu kisileri Senatonun goriis ve onayiyla atayabilmektedir. Buna karsilik Kongre, alt diizey
gorevlileri atama yetkisini kanunla tek basina Baskana, mahkemelere veya kurum baskanlarina

birakabilmektedir. !°

Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi, ilist kademe kamu yoneticilerinin atanmasinda
Cumhurbagkanini tek yetkili kilmas1 ve yasama organinin goriis veya onaymi éngérmemesi
bakimindan Amerika Birlesik Devletleri modelinden ayrilmaktadir. Bununla birlikte bu
ayrigma, birel atama yetkisinin kullanim bi¢imiyle smirlt degildir. Anayasa’nin 104.
maddesinin dokuzuncu fikrasi (m. 104/9), Cumhurbagkanina iist kademe kamu yoneticilerini
atama ve gorevlerine son verme yetkisinin yani swra bunlarm atanmalarina iliskin usul ve
esaslar1 Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenleme yetkisi de tamimaktadir.!' Boylece
Cumhurbagskani, baska bir organin goriis veya onayma ihtiyag duymaksizin birel atama
islemlerini gerceklestirebilmekte; ayni zamanda bu islemlerin tabi olacagi normatif ¢erceveyi
de dogrudan Anayasa’dan kaynaklanan ilk elden diizenleme yetkisine dayanarak
belirleyebilmektedir. Amerika Birlesik Devletleri’nde ise genel ve asli nitelikte kural koyma
yetkisi Kongreye aittir. Bagkanin diizenleyici iglemleri Anayasa’dan dogan yiirlitme yetkisine
veya Kongre tarafindan verilen kanuni yetkiye dayanmakta; Baskana, Cumhurbaskanligi

kararnamelerinde oldugu gibi, belirli bir konuda dogrudan Anayasa’dan kaynaklanan ilk elden

modelleri bakimmdan ayrica bkz Mehmet Zahid Sobaci ve Ozer Koseoglu, Cumhurbaskanhig Hiikiimet
Sisteminde Ust Kademe Yoneticiler (SETA 2018).

Ust kademe yoneticilerin atanmasinda parlamentonun rolii iizerine bkz Olmez (n 8) 959-966. Baskanlik
rejiminin uygulandigr Latin Amerika iilkelerinde baskanlarm daha genis atama yetkilerine sahip olmasi
hakkinda bkz Scott Mainwaring, ‘Presidentialism in Latin America’ (1990) 25(1) Latin American Research
Review 157, 160; José Antonio Cheibub, Zachary Elkins and Tom Ginsburg, Still the Land of Presidentialism?
Executives and the Latin American Constitution’ in Detlef Nolte and Almut Schilling-Vacaflor (eds), New
Constitutionalism in Latin America: Promises and Practices (Ashgate 2012) 73, 81. Arjantin ve Filipinlerde
sahip olduklar1 atama yetkilerinin bagkanin konumunu gii¢clendirmesi iizerine bkz Susan Rose-Ackerman,
Diane A Desierto and Natalia Volosin, ‘Hyper-Presidentialism: Separation of Powers without Checks and
Balances in Argentina and the Philippines’ (2011) 29(1) Berkeley Journal of International Law 246, 288-306.
10 Constitution of the United States, art II, s 2, cl 2.

Tiirkiye Cumbhuriyeti Anayasasinda Degisiklik Yapilmasmma Dair Kanun, Kanun Numarasi: 6771, Kabul
Tarihi: 21.01.2017, RG 11.02.2017/29976, m 8. Hiikiim 16.04.2017 tarihli halkoylamasiyla kabul edilmis ve
09.07.2018 tarihinde yiiriirlige girmistir. Anilan fikraya gére Cumhurbagkani, “{ist kademe kamu yoneticilerini
atar, gorevlerine son verir ve bunlarin atanmalarina iligkin usul ve esaslart Cumhurbagkanligi kararnamesiyle
diizenler”.
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diizenleme yetkisi tamnmamaktadir.'> Bu yoniiyle Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sisteminin
Amerika Birlesik Devletleri modelinden ayrilmasi, yalnizca birel atama siirecinde yasama
organinin katilimmin 6ngdriilmemesinden degil, Cumhurbaskanina ayni alanda ilk elden
diizenleme yetkisinin taninmasindan da kaynaklanmaktadir. Bununla birlikte bu ¢alisma, s6z
konusu farkliliklardan hareketle Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sisteminin baskanlik rejimi
olarak nitelendirilip nitelendirilemeyecegini tartismayr amaclamamaktadir. Bu farkliliklar,
tiirev kurucu iktidarin tercihleri olarak pozitif anayasal diizenin bir pargasini olusturmaktadir.
Burada incelenen temel mesele, bu anayasal tercihlerin uygulamaya yansimalar1 ve 6zel olarak
m. 104/9°da Cumhurbagkanma tanman yetkilerin Anayasa’nin biitiinii i¢inde nasil

yorumlanmasi gerektigidir.

Bu baglamda Cumhurbagkanina tanman bu yetki, 1982 Anayasasi’nin diizenleme
yetkisine iligkin temel ilkeleri karsisinda ayrica degerlendirilmelidir. Zira 1982 Anayasasi’nin
temel unsurlarindan olan yasama yetkisinin asliligi, genelligi ve devredilmezligi ile idarenin
kanuniligi ilkeleri varligini korumaktadir. Bu nedenle m. 104/9’da Cumhurbaskanina tanman
diizenleme yetkisinin kapsam ve sinirlari, s6z konusu yetki ile bu anayasal ilkeler birlikte

yorumlanarak belirlenmelidir.

S6z konusu hiikiim, hukuki nitelikleri ve tabi olduklar1 yargisal denetim rejimleri farkl
olan birel ve diizenleyici islemleri bir arada diizenlemektedir. Atama ve gbrevden alma, belirli
kisiler hakkinda tesis edilen birel idari iglemlerdir. Atanmaya iliskin usul ve esaslarin
Cumhurbagskanlig1 kararnamesiyle belirlenmesi ise genel ve soyut kurallar konulmasini ifade
etmektedir. Atama islemi idari yarginin, Cumhurbagkanligi kararnamesi ise Anayasa

Mahkemesinin denetimine tabidir.'> Boylece iist kademe kamu yoneticilerine iliskin atama

Oya Boyar, ‘Cumhurbagkanligi Kararnameleri ve “Executive Orders”: Kargilastirmali Gozlemler’ ig
Cumhurbagskanligi Sisteminde Yiiriitme Sempozyum Bildiri Kitabi (Marmara Universitesi Yayinevi 2019) 15,
19; Tiirker Ertas, ‘Yiiritme Organinin Asli Diizenleyici Islem Yapma Yetkisi Baglaminda Cumhurbagkanligi
Kararnamelerinin Karsilastirmali Anayasal Diizenlerdeki Benzer Islemlerle Kiyaslanmasi ve Tiirk Hiikiimet
Sistemine Etkisi’ i¢ Oktay Uygun ve Egemen Esen (ed), Cumhurbaskaminin Islemleri: Hukuki Niteligi,
Normlar Hiyerarsisindeki Yeri ve Denetimi (On iki Levha 2020) 9, 16-17; Volkan Aslan, Karsilastirmal
Anayasa Hukukunda ve Tiirkiye’de Devlet Baskanimn Kararname Yetkisi (On iki Levha 2020).

Ozen Ulgen, ‘Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Niteligi ve Tiirleri’ (2018) 2018/1 Galatasaray Universitesi
Hukuk Fakiiltesi Dergisi 3, 8. Yazar, Cumhurbagkaninin Anayasa ile dogrudan kendisine taninan asli
diizenleme yetkisini Cumhurbagkanlig1 kararnamesi araciligryla kullandigini ve bu kararnamelerin Anayasa
Mahkemesinin denetimine tabi oldugunu belirtmektedir. Buna karsilik, kanun veya Cumhurbaskanlig
kararnamesiyle Cumhurbagkanima taninan diizenleme yetkisi tiirevsel niteliktedir; bu yetkiye dayanilarak tesis
edilen islemler, kendilerine verilen ad ne olursa olsun idari yargmin denetimine tabi olmalidir. Ayn1 yonde bkz
Seref iba ve Yasin Soyler, ‘Yeni Hiikiimet Sisteminde Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile Cumhurbaskani
Kararmin Nitelik Farki ve Hukuki Sonuglar1’ (2019) 36(1) Arnayasa Yargisi 195, 219.
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kurallarin1 koyma ve bu kurallar1 birel islemlerle uygulama yetkileri yiiriitme organinda
birlesmektedir. Yasama organmin atama islemine katilmasi veya bu islemi onaylamasi
ongoriilmedigi gibi, mevcut durumda iist kademe kamu yoneticiliginin kapsamini genel ve
baglayict bicimde belirleyen kanuni bir ¢erceve de bulunmamaktadir. Dolayisiyla yasama
organi ne birel atama siirecine katilmakta ne de bu iglemlere zemin olusturan genel ¢ergeveyi
belirlemektedir. Yiiriitmedeki bu yetki yogunlagmasi, séz konusu yetkilerin uygulanacag kisi
ve gorev ¢evresini belirleme yetkisinin hangi organa ait oldugu sorusunu ayrica 6nemli hale

getirmektedir.

Anayasa, “lst kademe kamu yoneticisi” kavramini tanimlamadigi gibi kapsamin
belirlenmesinde kullanilacak dSlgiitleri veya bu belirlemeyi yapacak organt da agikca
gostermemektedir. Oysa kapsamim belirlenmesi, atanmaya iligkin usul ve esaslarin hangi
gorevler bakimmdan uygulanacagmi ortaya koymakta ve bu nedenle diizenleme yetkisinin
kullanilmasimdan mantiksal olarak 6nce gelmektedir. Bir gérevin kapsama alimmasi yalnizca o
goreve atama yetkisinin hangi makam tarafindan kullanilacagmi belirlememekte; gorevi, m.
104/9°da 6ngoriilen Cumhurbaskanhigi kararnamesiyle diizenleme yetkisinin kapsamina da
dahil etmektedir. Bu durum, s6z konusu goreve iliskin hangi hususlarin m. 128/2 uyarinca
kanunla, hangilerinin m. 104/9 uyarinca Cumhurbaskanlig1 kararnamesiyle diizenlenebilecegi
sorununu beraberinde getirmektedir. Dolayisiyla kapsam belirlemesi teknik  bir
smiflandirmanin 6tesinde, Cumhurbaskaninin diizenleme ve atama yetkilerinin kisi ve gérev

bakimindan sinirlarini ¢izmektedir.

Kavramin anayasal ge¢misi 2017°den daha eskidir. “Ust kademe ydnetici” ifadesi, 1982
Anayasast’nim ilk metninden itibaren m. 128 ve m. 146’da yer almasina ragmen ne anayasa
koyucu ne de kanun koyucu tarafindan tanimlanmistir. Normatif diizeyde tanimlanmamis olan
iist kademe yOnetici kavrami, 2017 Anayasa degisiklikleriyle birlikte Cumhurbaskanina taninan
ilk elden diizenleme yetkisinin konularindan biri haline gelmistir. Cumhurbaskanina {ist
kademe kamu yoneticilerinin atanmalarma iligkin usul ve esaslar1 diizenleme yetkisinin
taninmasi, kavramin kapsamini bu yetkinin kisi ve gorev yoniinden smir1 haline getirmistir.
Boylece kavramin hangi 6lciitlerle somutlastirilacagi kadar, bu dlgiitleri hangi organin ve hangi

norm tiirliyle baglayict hale getirecegi sorunu da 6nem kazanmustir.

Bu soruna 2017 degisikliklerinin kabuliinden 6nce Venedik Komisyonu da dikkat
cekmistir. Komisyon, degisiklik oncesinde Cumhurbaskani tarafindan atanacak gorevliler

sayma yontemiyle belirlenirken degisiklik metninde genel bir kavrama yer verilmesinin,
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kapsami belirleme yetkisini uygulamada Cumhurbagkanma birakabilecegini belirtmistir.
Kavramm genis yorumlanmasi hilinde Cumhurbaskaninin énemli kamu gorevlerine kimlerin
atanacagina ve kimlerin gérevine son verilecegine karar verme konusunda alisilmadik 6lgiide
genis bir yetki elde edebilecegi uyarisinda bulunmustur.'* Yiiriirliikte ortaya ¢ikan diizenleme
ve yargisal denetim pratigi, Komisyonun kapsami belirleme yetkisine iliskin bu kaygisini

somutlastirmistir.

Yiiriirliikteki uygulamada kapsam, 3 sayii Ust Kademe Kamu Yéneticilerinin
Atanmalarina liskin Usil ve Esaslar ile Kamu Kurum ve Kuruluslarinda Atama Usilleri
Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararnamesi ve buna ekli cetvellerle belirlenmektedir.'> Anayasa
Mahkemesi ise Cumhurbagkanligi kararnamesi ile yapilan smiflandirmalari, anayasal kavramin
icerigine iligskin gelistirdigi hiyerarsik ve islevsel olgiitler ile hukuki belirlilik ilkesi lizerinden
denetlemektedir. Bununla birlikte Mahkeme, kapsami belirleme yetkisinin hangi organa ait
oldugunu dogrudan tartiymamistir. Boylece ilk belirlemenin Cumhurbaskanligi kararnamesiyle
yapildigi, kavramm ayurt edici 6lciitlerinin Mahkemece gelistirildigi ve somut gérevlerin bu

Olgiitlere uygunlugunun yine Mahkemece denetlendigi bir uygulama olusmustur.

Calismanmn temel sorusu, iist kademe kamu ydneticiliginin kapsamini belirleme
yetkisinin anayasal aidiyetidir. Bu ¢ercevede oncelikle kavramin Anayasa’daki kullanimi, ayirt
edici Olglitleri, mevzuatta benimsenen sayma yontemi ve 194 sayili Cumhurbagkanligi
Kararnamesi’yle olusan giincel sistem incelenmektedir. Ardindan kapsami belirleme yetkisine
iliskin yaklagimlar ile Anayasa Mahkemesi i¢tihadinin gelisimi ele alinmaktadir. Son bdliimde
ise anayasal hiikiimler, 6gretideki goriisler ve igtihat birlikte degerlendirilmekte; kavramin
temel Olgiitleri ile kapsamin asgari smirlarinmn kanunla belirlenmesi, Cumhurbaskanligi
kararnamesine ise bu kanuni c¢erceveyi somutlagtiran tamamlayici bir iglev birakilmasi
onerilmektedir. Atanma sartlar1 ile atama ve gorevden alma usuliine iliskin diger sorunlar,

yalnizca kapsamui belirleme yetkisiyle baglantili olduklar1 6lgiide ele alinmaktadir.

European Commission for Democracy through Law (Venice Commission), “Turkey — Opinion on the
Amendments to the Constitution Adopted by the Grand National Assembly on 21 January 2017 and to be
Submitted to a National Referendum on 16 April 2017 (Opinion No 875/2017, CDL-AD (2017) 005, 110th
Plenary Session, Venice, 10-11 March 2017) <https://www.coe.int/en/web/venice-commission/-/cdl-ad-2017-
005-e> accessed 7 September 2026.

'S RG 10.07.2018/30474. Metinde kararnamenin giincel adi kullanilmustir; ilk halinde adh “Ust Kademe Kamu
Yoneticileri ile Kamu Kurum ve Kuruluslarinda Atama Ustllerine Dair Cumhurbaskanligi Kararnamesi” olup,
ad 19.02.2026 tarihli ve 194 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi’yle degistirilmistir (bkz asagida I/D).
Calismada bundan sonra “3 sayili Cumhurbaskanlig1 Kararnamesi” olarak anilacaktir.
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I. KAVRAMIN ANAYASAL VE NORMATIF CERCEVESI
A. Anayasal Dayanaklar ve Tanimsizhik Sorunu

Anayasa metninde iist kademe yoneticiligine ii¢ ayr1 hiikimde yer verilmistir. Kamu
gorevlilerine iligkin genel ilkelerin diizenlendigi m. 128/3’te, iist kademe ydneticilerinin
yetistirilme usul ve esaslarmin kanunla 6zel olarak diizenlenecegi hiikme baglanmistir. Anayasa
Mahkemesinin kurulusuna iligkin m. 146°da ise {ist kademe yoneticileri, Cumhurbagkani
tarafindan Mahkeme iiyeligine secilebilecek meslek gruplari arasinda sayilmistir. 2017
degisikligiyle Anayasa’ya eklenen m. 104/9°da ise “iist kademe kamu yoOneticileri” ifadesi
tercih edilerek bu kisilerin atanmalarina iliskin usul ve esaslarin Cumhurbaskanligi

kararnamesiyle diizenlenecegi kabul edilmistir.

“Ust kademe ydneticileri” ile “ilist kademe kamu ydneticileri” ifadelerinin ayni1 kavramsal
kategoriyi karsiladig1 kabul edilmektedir.'® Bununla birlikte anayasa koyucunun ayni kavrami
ifade etmek tizere farkli terimlere basvurmasi, terminolojik tutarlilik ve diizenleme teknigi
bakimindan elestiriye agiktir. Ayrica kavram Anayasa’ya 2017 degisikligiyle girmemis; m.
128/3 ve m. 146°daki kullanimlar1 Anayasa’nin ilk metninde de yer almistir. Dolayisiyla
kavramin igerigine iliskin belirsizlik, Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemine gecisle

dogmamis; ancak bu degisiklikle birlikte daha 6nemli hukuki sonuglar dogurmaya baslamistir.

Anilan hiikiimlerin hi¢birinde kavram tanimlanmamis ve kapsamin belirlenmesinde esas
alinacak Olgiitler gosterilmemistir. Bununla birlikte m. 128/3 uyarinca ¢ikarilacak bir kanunun
kapsamy, iist kademe yoneticilerinin belirlenmesinde dolayli olarak yol gosterici olabilecektir.
Ne var ki 10.01.1985 tarihli ve 3149 sayili1 Ust Kademe Yoneticilerinin Yetistirilmesi Hakkinda
Kanun’un bazi hiikiimleri Anayasa’ya aykir1 bulunmus, bu hiikiimlerin iptali egitime iligkin
biitiin usul ve esaslar1 ortadan kaldirdigindan, geriye kalan hiikiimlerin uygulanma olanagi

kalmamis ve Kanun tiimiiyle iptal edilmistir.!” Anayasa’nin agik hiikmiine ragmen bu alanda

16 Terim farkhligmin anlam farki yaratmadifi yoniinde bkz Abdullah Sezer, ‘Normlar Hiyerarsisi ve
Cumbhurbaskanlig1 Kararnameleri [Cok Boyutlu Normlar Piramidi Yaklasimi]’ (2019) 36(1) Anayasa Yargist
353, 397 dn 182; Ramazan Caglayan, ‘Ust Kademe Kamu Yéneticilerinin Atanmasina iliskin Anayasa
Mahkemesi Karar1 Uzerine’ (2024) 2(1) Karar Incelemeleri Dergisi 23, 25; Halit Y1lmaz, ‘Cumhurbagskanlig
Kararnamelerinin Konu Bakimindan Yetki Sinirlar1’ (2020) 78(1) fstanbul Hukuk Mecmuast 225, 246; Halil
Ibrahim Iris, Ust Kademe Kamu Yoneticilerinin Atanmalari, Nitelikleri ve Gorevlerinin Sona Ermesi (Yetkin
Yayinlar1 2021) 21. Anayasa Mahkemesi de 3149 sayili Kanun’un “iist kademe yoneticileri” ibaresini m
104/9’un “iist kademe kamu yoneticileri” kavrami olarak okumaktadir: AYM, 111/63, 05.04.2023, § 79; ayn1
yonde AYM, 120/171, 11.10.2023, § 33; AYM, 171/118, 03.06.2025, § 27; AYM, 113/40, 12.02.2026, § 16.

17 AYM, 3/8, 18.06.1985. Ust Kademe Yoneticilerinin Yetistirilmesi Hakkinda Kanun, Kanun Numarast: 3149,
Kabul Tarihi: 10.01.1985, RG 19.01.1985/18640.
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yeni bir kanuni diizenleme yapilmamis ve yasama organinin konuya iliskin sessizligi bugiine

kadar stirmiistiir.

Kavramin icerigine iliskin belirsizlik, Anayasa Mahkemesi tarafindan kirk yili agkin siire
once de tespit edilmistir. Mahkeme, 1985 tarihli kararinda 6gretide kimlerin {ist kademe
yOneticisi sayilmasi gerektigi konusunda goriis birligi bulunmadigint belirtmis; Onerilen
Olciitleri aktardiktan sonra kavramin igeriginin 6gretide kesin bigimde ortaya konulamadigi
gibi, mevzuatta da bu belirsizligi giderecek yeterli Olgiitlere yer verilmedigi sonucuna
varmustir.'® Aradan gegen siirede kavrama iliskin genel bir anayasal veya kanuni tanim
yapilmamistir. Bununla birlikte kapsamin belirlenme bi¢imi degismistir: 1985°te yetistirilecek
iist kademe yoOneticiler kanunla sayilirken, bugiin m. 104/9 kapsamindaki atama usullerinin
uygulanacagi gorevler, esas olarak 3 sayili Cumhurbagkanligi Kararnamesi’nin hiikiimleri ve
ekli cetvelleriyle belirlenmektedir. Anayasa Mahkemesi ise bu gorevlerin iist kademe kamu
yoneticiligi niteligini tasiyrp tagimadigini, ictihat yoluyla gelistirdigi Olgiitler {izerinden

denetlemektedir.
B. Kavramin Belirlenmesinde Olgiitler

Anayasa’da ve yiiriirliikteki kanunlarda genel ve soyut bir tanim1 yapilmayan iist kademe
kamu yoneticisi kavrami, 6gretide farkli 6lgiitlerden hareketle agiklanmaya galigilmistir. Kamu
yonetimi alanindaki islevsel yaklasima gore {ist kademe kamu yoneticileri, kurumlarinin st
diizeylerinde gorev yapan, temel politikalarin olusturulmasina katilan ve siyasal diizeyde alian
politika kararlarini uygulamaya yonelik islemsel politika ve program kararlarina doniistiiren
yoneticilerdir. Bu dogrultuda idari teskilatin {ist kademelerinde bulunma, kamu politikalarinin
belirlenmesine katilma, secimle goreve gelmemekle birlikte etkili bir idari otoriteye sahip olma
ve kurulusun amaclarinin gergeklestirilmesinde 6nemli yetki ve sorumluluk {istlenme,

kavramin ayirt edici unsurlari arasinda sayilmaktadir. "

Islevsel 6lgiitlerin yam sira 6gretide, kavramim belirlenmesinde ydneticinin teskilat
icindeki hiyerarsik konumundan hareket eden bir yaklagim da benimsenmistir. Bu yaklagima
gore kamu kurumlarinin miistakil hizmet birimlerinin basinda bulunan yoneticiler ile hiyerarsik

olarak bunlarin {izerinde yer alan yoneticilerin iist kademe kamu ydneticisi olarak kabul

ER N3

8 AYM, 3/8, 18.06.1985. Kararda amlan &lgiitler arasinda “kamu politikasinin tayinine katilma”, “secimle
gelmemekle birlikte etkin bir otoriteye sahip olma” ve “kurulusun en iist diizeyinde bulunma” yer almaktadir.

19 Kavramin kamu yonetimi yazinindaki tanimlari ve bunlardan ¢ikarilan 6zellikler igin bkz Caglayan (n 16) 27-
28.
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edilebilecegi ileri siiriilmiistiir.?’ Statii temelli yaklasim ise iist kademe yoneticiligini kamu
gorevlileri i¢inde 6zgiil bir hukuki statii olarak degerlendirmektedir. Bu yaklagima gore iist
kademe yoOneticisi, m. 128/3’te ongdriilen usul ve esaslara gore bu gorev icin yetistirilmis
kisidir.?! Bunlardan farkli olarak, 2017 degisikligi sonrasmndaki uyum ¢ahigmalarinda
uygulamaya donikk usull bir smiflandrmaya da basvurulmus; degisiklik Oncesinde
Cumhurbagskani karari, Bakanlar Kurulu karari, miisterek kararname veya Basbakan karariyla
atanan gorevlilerin {ist kademe yonetici olarak kabul edilebilecegi degerlendirilmistir.*?
Bununla birlikte bu son 6lgiit, gorevin hiyerarsik konumu veya islevinden degil, ge¢mis
donemdeki atama usuliinden hareket etmesi nedeniyle kavramm maddi igerigini agiklamakta

smirl kalmaktadir.

Karsilagtrmali kamu yonetimi standartlarinda ise kapsam, kavrama dahil olan ve
olmayan gorevlerin birlikte belirlenmesi yoluyla ¢izilmektedir. SIGMA’nin 2024 tarihli 7Top
Public Management Toolkit: Scope and Legal Status baslikli ¢alismasinda iist diizey kamu
yoneticileri, siyaset ile kamu idaresinin kesisiminde gorev yapan, siyasal kararlar1 uygulamaya
aktaran ve kamu politikalar1 ile hizmetlerin tarafsiz, etkili ve verimli bi¢cimde yiiriitiilmesini
saglayan profesyonel yoneticiler olarak ele alinmaktadir. Bu gorevler genellikle bakanin veya
siyasal makamin altinda yer alan smirli sayida yonetim kademesiyle sinirli tutulmakta; tist
diizey yonetsel konum, genis sorumluluk alani ve belirgin yonetim islevleri kavramin olumlu
unsurlarin1 olusturmaktadir. Buna karsilik siyasal yetki kullanan gorevliler, siyasal
danigmanlar, orta kademe yoneticiler ile hiyerarsik konumlar1 yiiksek olsa dahi yonetsel iglev
tasimayan teknik, damigma veya denetim gorevleri kapsam disinda birakilmaktadir. Bu
yaklasim, kavramin yalnizca kimleri icerdigini degil, kimleri i¢cermedigini de gostermesi

bakimimdan énem tasimaktadir.?’

20 Yasin Soyler, ‘3 Sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesine Gore Ust Kademe Kamu Yéneticisi Kimdir?” (2020)
2(1) ASBU Hukuk Fakiiltesi Dergisi 59, 72.

2l Onur Karahanogullari, /dare Hukuku (2 bs, Turhan Kitabevi 2023) 548-549. Yazara gore iist kademe
yoneticiligi “kamu gorevlileri i¢inde 6zgiil bir statiidiir” ve “iist kademe yoneticisi olarak yetistirilmeyen bir
kisinin tist kademe yoneticilik gorevlerine atanmasi anayasaya aykiridir”.

22 Caglayan (n 16) 28.

2 SIGMA, Top Public Management Toolkit: Scope and Legal Status (SIGMA Training Resources, OECD,
Aralik 2024) 1, 10-11 <https://www.sigmaweb.org/en/publications/documents/2024/top-public-management-
toolkit.htmI> accessed 5 September 2026. Belgede kapsam diginda birakilan gorevlere érnek olarak “chief
lawyer” ve ‘“chief economist” gibi yonetsel sorumluluk tasimayan uzmanlik pozisyonlar: ile kidemli
danismanlar ve denetim gorevlileri gosterilmektedir. Kiyas iilkelerinde iist diizey yonetimin bakanin altindaki
iki ya da ii¢ kademeyle sinirlandirildigr hakkinda bkz ayni belge 13, Tablo 6.
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Ogretide gelistirilen tanimlar ve karsilastrmali standartlar, {ist kademe kamu
yoneticiliginin tek bir dl¢iitle belirlenemeyecegini gostermektedir. Bir gorevin bu kapsamda
degerlendirilmesinde hiyerarsik konumun yani siwra kamu politikalarinin belirlenmesi ve
uygulanmasindaki etkisi, sahip oldugu karar alma, yonlendirme ve temsil yetkileri ile tistlendigi

yonetsel sorumlulugun birlikte gézetilmesi gerekir.

S6z konusu Olgiitlerin gorevler bakimindan nasil somutlagabilecegi, Ogretide ve
mevzuatta Uist kademe kamu yoneticiligiyle iliskilendirilen bazi unvanlar iizerinden
orneklendirilebilir. Bakanlik miistesarligi, kaldirilmasindan dnce bakanm altinda yer alan en
yiiksek mesleki-idari makam olmasi nedeniyle hiyerarsik konum ve genis yonetsel sorumluluk
Olgiitlerinin; bakanlik genel miidiirliigii ise bir hizmet biriminin basinda bulunma ve bu birim
tizerinde karar alma, amirlik, sevk ve idare yetkisi kullanma olgiitlerinin goriiniir oldugu
gorevler arasinda gosterilebilir. Valilik, merkezi idarenin tasra teskilatindaki konumu ve kamu
politikalarmin uygulanmasi ile kamu hizmetlerinin koordinasyonunda {istlendigi islev;
biiyiikelgilik ise devletin temsili ve dis politikanin uygulanmasindaki rolii bakimimdan
degerlendirilebilir. Bakan yardimcilig1 ise siyasal makamin hemen altinda bulunmas1 yoniiyle
hiyerarsik konum olgiitiiyle iliskilendirilebilmekle birlikte, siyasal giivene dayali niteligi
nedeniyle siyaset ile profesyonel kamu yonetimi arasindaki ayrimin belirginlestigi bir drnek
olusturmaktadir.** Bu drnekler, amlan gorevlerin yalmzca unvanlarindan hareketle iist kademe
kamu yoneticisi olduklarmna iliskin kesin bir siniflandrma amaci tagimamakta; ogretide

gelistirilen Olgiitlerin somut gorevler bakimindan tasiyabilecegi anlami gostermektedir.

Anayasa Mahkemesinin kendi dlgiitlerinden hareketle kapsam disinda biraktig1 gérevler
ile karsilagtrmali standartlarda dislanan kategoriler arasinda belirgin bir paralellik
bulunmaktadir. Mahkeme, kurumun politikalarinin belirlenmesi siirecine katilmayip istisari
nitelikte rol iistlendikleri gerekgesiyle 1. hukuk miisavirlerini®’; hiyerarsik diizey ve kamu
politikalarmin belirlenmesindeki etkinlik 6l¢iitlerini tasimadiklar: gerekgesiyle de miifettigleri,
hazine kontrolorlerini ve Sayistay savcilarni®® kapsam disinda gormiistiir. S6z konusu

paralellik, kavramin nesnel Olgiitlerle smnirlandirilabilecegi ve dislayict dlgiitlerin dnceden

24 Miistesarlik, genel miidiirliik, valilik ve biiyiikelgiligin iist kademe kamu yoneticiligi kapsaminda

degerlendirilmesine iliskin olarak bkz Caglayan (n 16) 27-28; Sitha Oguz Albayrak, ‘Tiirkiye’de Ust Kademe
Kamu Yoneticiligine Atanma’ (2020) 15(33) Memleket Siyaset Yonetim 101, 118-119. Bakan yardimciligy,
valilik ve biiyiikel¢iligin siyasal karar organlarmin giivenine dayali istisnai memuriyet niteligi hakkinda bkz
Sobact ve Kdseoglu (n 8) 42. “Genel miidiirler” ibaresinin kapsamina iligkin tartigmalar i¢in bkz Soyler (n 20)
79-85, 107.

3 AYM, 171/118, 03.06.2025, § 51.

6 AYM, 120/171, 11.10.2023, § 40.
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belirlenebilecegi yoniindeki yaklagimi desteklemektedir. Nitekim Anayasa Mahkemesinin
anilan kararlarindan 6nce 6gretide de iist kademe yoneticiliginin 6n kosulunun belirli konularda
karar alma, amirlik, sevk ve idare yetkisini igeren bir yoneticilik gorevi oldugu belirtilmis; bu
nedenle miifettis ve hazine kontrolorii gibi denetim elemanlart ile kanunda bagka makamlarca

atanmas1 ongoriilen kadrolarm cetvel kapsamima alinmast elestirilmistir.>’

Bununla birlikte bu dlgiitler, yetkili anayasal organ tarafindan dnceden ve genel bicimde
uygulanacak baglayict kurallara doniistiirilmemistir. Anayasa Mahkemesi, 6gretide Onerilen
Olgiitlerin bir bolimiinii yargisal denetim Olciitii haline getirmis olsa da bu olgiitler ancak bir
Cumhurbagskanlig1 kararnamesi hitkkmiiniin dava konusu edilmesinden sonra ve incelenen somut
gorev bakimmdan uygulanabilmektedir.?® Dolayisiyla sorun, kavrami agiklamaya elverisli
Olciitlerin  bulunmamasindan ¢ok, bunlarin kapsami Onceden sinirlayacak normatif bir
cerceveye kavusturulmamis olmasindan kaynaklanmaktadir. Bu tespit, tartigmanin agirlik
merkezini tanimdan yetkiye kaydmrmaktadir: cevaplanmasi gereken soru artik yalnizca
kavramin hangi olgiitlerle somutlastirilacagi degil, bu dlgiitleri hangi organin ve hangi norm

tiiriiyle baglayici hale getirecegidir.
C. Sayma Yontemi: Yasal Diizenlemelerde Kapsam

Anayasa m. 128/3 uyarinca list kademe yoneticilerin yetistirilmesine iliskin esaslar1
diizenleyen miilga 3149 sayili Kanun’un 2. maddesinde, iist kademe yOneticileri unvanlar1
itibartyla tek tek sayillmis; Devlet Personel Baskanligmin teklifi {izerine Bakanlar Kurulu
karariyla diger iist kademe yoneticilerinin de Kanun kapsamina alinabilmesine imkan
tanmmust1.”” Anayasa Mahkemesi, kanun koyucunun kavrami soyut bicimde tanimlamak yerine
sayma yOntemini tercih etmesini, iist kademe yOneticisinin tanimlanmasindaki giigliikle
aciklamigtir. Mahkemeye gore soyut bir tanim yapilmasi da kavramin kapsamini kesin sinirlarla
belirlemeye yetmeyecek ve somut gorevlerin bu kapsamda degerlendirilmesinde takdir
kullanilmasni biitiiniiyle ortadan kaldirmayacakt1.>* Mahkeme bu degerlendirmeler sonucunda,

sayma yontemini benimseyen hilkmii Anayasa’ya aykir1 bulmamstir.

27 Mehmet RaufKarsh, ‘Ust Kademe Kamu Yéneticilerinin Atama Usul ve Esaslar1 Uzerine Bir inceleme’ (2020)

28(1) Sel¢uk Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi 187,203. Yazar, 3 sayili Cumhurbagskanligi Kararnamesi’ne
ekli (IT) say1li cetvelde denetim elemanlarina ve kanunda baska makamlarca atanmasi1 éngoriilen kadrolara yer
verilmesini, Anayasa Mahkemesinin bu yondeki kararlarmdan dnce elestirmistir.

Anayasa Mahkemesinin gelistirdigi dlgiitler ve bunlarin uygulanma bigimi igin bkz asagida Bolim III.

3149 sayili Kanun m 2’de sayilan unvanlar sunlardi: Miistesar, Miistesar Yardimecisi, Genel Miidiir, Bagkan,
Kurul Bagkani, Genel Miidiir Yardimcisi, Daire Baskani, Biiyiikelgi, Vali, Kaymakam ve Bolge Miidiirii.

30 AYM, 3/8, 18.06.1985.

28

29
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Mahkeme c¢ogunlugu, yliriitmeye tanman listeyi genisletme yetkisinin sinirmni da
belirlemistir. Buna gore Devlet Personel Baskanliginin teklifi lizerine Bakanlar Kurulunca
Kanun kapsamma almacak diger iist kademe yoneticilerinin, fikrada sayilan yoneticilerle en
azindan ayni diizeyde bulunmasi gerekmektedir. Boylece Bakanlar Kuruluna tanman yetki,
kosullarin gerektirmesi halinde maddede sayilanlarla ayn1 diizeydeki diger yoneticilerin de
Kanun kapsamina almmasiyla sinrlandirilmustir.’! Bu  yaklasimm bugiinkii tartisma
bakimindan 6nemi, kapsamin esas olarak kanunla belirlenmis, yiiriitmeye ise kanunun ¢izdigi

diizey i¢inde kullanilabilecek bir tamamlama yetkisi taninmis olmasidan kaynaklanmaktadir.

Yirtirlikteki diizenlemelerden 6216 sayili Anayasa Mahkemesinin Kurulusu ve
Yargilama Usulleri Hakkinda Kanun ile 3 sayili Cumhurbagkanligi Kararnamesi’nde de
kavrami tanimlamak veya kapsamin belirlenmesinde esas alinacak genel 6lgiitleri gdstermek
yerine belirli gorevlerin sayilmasit yOntemine bagvurulmustur. Bu yontemin 3 sayili
Cumhurbaskanligi Kararnamesi’nde, miilga 2451 sayili Bakanliklar ve Bagli Kuruluglarda

Atama Usuliine Iliskin Kanun’dan aktarildig1 sdylenebilir. >

Bununla birlikte 6216 sayili Kanun ile 3 sayili Cumhurbaskanlhigi Kararnamesi’ndeki
saymalar ayn1 amaca hizmet etmemektedir. 6216 sayili Kanun’un 6. maddesinde yer verilen
gorevler, list kademe yoOneticisi kavraminin genel kapsamimi belirleyen tiiketici bir liste
olusturmamaktadir. Diizenleme yalnizca, iist kademe yoneticileri arasmdan Anayasa
Mahkemesi tiyeligine secilecek kisilerin, diger kanuni kosullarin yani sira hangi gorevlerde
bulunmus olmalar1 gerektigini gdstermektedir.>® Dolayisiyla maddede sayilmayan gorevlerde
bulunan kisilerin de iist kademe yoneticisi olarak kabul edilmesi miimkiindiir; ancak bu kisiler,

yalnizca list kademe yOnetici sifatina dayanarak Anayasa Mahkemesi liyeligine se¢ilemezler.

Buna karsilik 3 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi’nin hiikiimleri ve ekli cetvelleri,
m. 104/9°dan kaynaklanan atama yetkisinin hangi goérevler bakimindan ve hangi usulle
kullanilacagint dogrudan belirlemektedir. Bu nedenle kararnamede yapilan sayma,
Cumhurbagkaninin diizenleme ve atama yetkilerinin kisi ve gorev bakimmdan uygulama

alanin1 somutlastirmaktadir.

31AYM, 3/8, 18.06.1985.

32 Soyler (n 20) 74.

33 Anayasa Mahkemesinin Kurulusu ve Yargilama Usulleri Hakkinda Kanun, Kanun Numarasi: 6216, Kabul
Tarihi: 30.03.2011, RG 03.04.2011/27894, m 6/2(c)(3). Hiikiimde, {ist kademe yoneticileri arasindan Anayasa
Mahkemesi iiyeligine segilebilmek igin Yiiksekdgretim Kurulu bagkan veya iiyesi, rektor, dekan, bakan
yardimcisi, miistesar, miistesar yardimcisi, biiyiikel¢i ya da vali olma sarti aranmaktadir.
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Sonu¢ olarak incelenen ii¢ diizenlemede de sayma yontemine bagvurulmus olmakla
birlikte, her bir sayma farkli bir amaca yoneliktir. Miilga 3149 sayili Kanun, yetistirme
programi kapsamma almacak iist kademe yoneticilerini; 6216 sayili Kanun, {ist kademe
yoneticileri arasindan Anayasa Mahkemesi tiyeligine secilebilecek kisilerin bulunmasi gereken
gorevleri; 3 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi ise m. 104/9 kapsamindaki atama usullerinin

uygulanacagi kadrolar1 belirlemektedir.
D. 3 Sayih Cumhurbaskanh@ Kararnamesi’nde Kapsam Sorunu

3 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi’nin ilk hali, yalnizca iist kademe kamu
yOneticilerinin atanmalarma iligkin usul ve esaslar1 degil, kamu kurum ve kuruluslarindaki
diger atama usullerini de diizenlemekteydi. Nitekim Kararname’nin 2. maddesinde, ekli I ve II
sayili cetvellerde yer almayan gorevlere Cumhurbaskani yardimeisi, ilgili bakan veya atamaya
yetkili amirler tarafindan atama yapilacagi dngoriilmiistii. Bu nedenle Kararname kapsaminda
atama usulii diizenlenen biitiin kadro, pozisyon ve gorevlerin {ist kademe kamu ydneticiligi
kapsaminda degerlendirilmesi miimkiin degildi. Ust kademe kamu y®neticisi sayilmayan
gorevlilerin atama usullerinin Cumhurbagkanligi kararnamesiyle diizenlenmesi ise m.

128/2°deki kanunla diizenleme kurali bakimindan elestirilmistir.>*

Kararname’ye ekli II sayili cetvelde yer alan gorevlerin {ist kademe kamu yoneticiligi
kapsaminda bulunup bulunmadigi 6gretide tartigmaliydi. Bir goriis, m. 104/9’un yalnizca
Cumhurbagkaninin  dogrudan  yapacagi atamalar1  kapsadigmi  ve teklif {izerine
Cumhurbagkaninin onayiyla atanan II sayili cetveldeki gorevlilerin bu kapsamda
sayillamayacagini savunmustur.®> Buna karsilik diger goriiste, Cumhurbaskani onayinm atama
islemini tamamlayan irade olmasi nedeniyle izlenen usuliin bu gorevlerin iist kademe kamu
yoneticiligi niteligini ortadan kaldirmadig belirtilmistir.*® Kararname’nin ad1, amag ve kapsam
hiikkmii ile maddelerinde kullanilan ifadeler arasindaki uyumsuzluklar da II sayili cetvelin

hukuki niteligini belirsiz birakmaktaydz.>’

3 Soyler (n 20) 67-68; Cumhurbaskanlig:s kararnamesine birakilan alanm iist kademe kamu ydneticilerinin

atanmalarma iliskin usul ve esaslarla sinirli oldugu; kamu personelinin statiisiine iligkin diger hususlarin m
128/2 uyarinca kanunla diizenlenmesi gerektigi yoniinde ayrica bkz Karsl (n 27) 187, 189-190; benzer yonde
bkz Hiiseyin Melih Cakir, ‘Tiirkiye nin Idari Teskilat® i¢ Turan Yildirim (ed), /dare Hukuku (8 bs, On iki
Levha 2020) 76-78.

35 Karahanogullar1 (n 21) 550.

36 Soyler (n 20) 70-71.

37 Soyler (n 20) 65-66, 69-72.
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Kararname’nin yiiriirliige girdigi tarihten itibaren kapsammin sik araliklarla
degistirilmesi de kapsam belirlemenin tasidigi 6nemi gostermektedir. 10 Temmuz 2018
tarihinde yiiriirliige giren 3 sayili Cumhurbagkanligi Kararnamesi, inceleme tarihi itibariyla
otuz bir ayr1 Cumhurbagkanlif1 kararnamesiyle degistirilmis; bu degisikliklerin yirmi altis1
dogrudan ekli cetvellere iliskin olmustur.*® Kapsam bu yoniiyle, yaklasik sekiz yillik siirede
stireklilik gdsteren bir belirleme olmaktan ¢ok, sik araliklarla yeniden ¢izilen bir sinir niteligi

tagimaktadir.

Bu degisikliklerin inceleme tarihi itibariyla sonuncusu olan 19 Subat 2026 tarihli ve 194
sayili Cumhurbaskanligt Kararnamesi, diizenlemenin sistematigini de Onemli olgiide
degistirmistir. Oncelikle Kararname’nin adindaki “Ust Kademe Kamu Yoneticileri ile Kamu
Kurum ve Kuruluslarinda Atama Usiillerine Dair” ibaresi, “Ust Kademe Kamu Yoneticilerinin
Atanmalarina liskin Usil ve Esaslar ile Kamu Kurum ve Kuruluslarinda Atama Usilleri
Hakkinda” bigiminde degistirilmistir.>* Bu degisiklik, tek basina teknik bir ifade diizeltmesi
olarak goriilebilirse de Kararname’nin kapsammin m. 104/9°da Cumhurbagkanligi
kararnamesine birakilan diizenleme alanin1 astig1  yoniindeki elestirilerle birlikte

degerlendirildiginde anlam kazanmaktadir.*

Ayni degisiklikle yeniden yazilan amag hiikmiinde, Kararname’nin amaglarindan biri “(I)
sayili cetvelde gosterilen iist kademe kamu yoneticilerinin atanmalarina iliskin usul ve esaslar1
belirlemek olarak ifade edilmistir.*! Ayrica m. 2/3’te, atama usulii ve atamaya yetkili makami
m. 2 ile belirlenen II sayili cetveldeki kadro, pozisyon ve gorevler hakkinda Kararname’nin
diger hiikiimlerinin uygulanmayacagi hiikkme baglanmistir.*? Boylece Kararname, kendi
sistematigi i¢inde ilist kademe kamu yoneticiligine iliskin hukuki rejimi I sayili cetvelle
iliskilendirmis; II sayili cetveli ise yalnizca atama usulii ve atamaya yetkili makami gdsteren
bir cetvel olarak konumlandirmistir. Bu diizenleme sonucunda II sayili cetveldeki gorevler,

Kararname’nin iist kademe kamu yoneticilerine 6zgii genel rejiminin disinda birakilmistir.

38 Sayim, kararnamenin giincel metninin sonunda yer alan “3 Sayili Cumhurbagskanlifi Kararnamesinde

Degisiklik Yapan Cumhurbaskanligi Kararnamelerine iliskin Tablo” esas alinarak yapilmistir. Tabloda 4 sayili
kararnameden 194 sayil1 kararnameye kadar otuz bir degistiren kararname yer almakta olup bunlardan yalnizca
4,17, 67, 108 ve 180 sayili kararnameler cetvellerde degisiklik yapmamustir.

3 194 sayili Cumhurbaskanli§1 Kararnamesi m 1, RG 19.02.2026/33173 (1 Miikerrer).

40 Bu yondeki elestiri igin bkz Nur Kaman, ‘Cumhurbaskanligi Kararnameleri ve Kamu Personel Hukukuna
Etkileri’ Cumhurbaskanlig1 Sisteminde Yiiriitme Sempozyum Bildiri Kitabi (Marmara Universitesi Yaymevi
2019) 88, 91.

41 3 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi m 1/1 (Degisik: RG 19.02.2026/33173 1 Miikerrer-CK-194/3).

42 3 sayili Cumhurbagkanhigi Kararnamesi m 2/3 (Ek: RG 06.03.2025/32833-CK-180/1; Degisik: RG
19.02.2026/33173 1 Miikerrer-CK-194/4).
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Bununla birlikte II sayili cetvelde yer alan kadro, pozisyon ve gorevlere Cumhurbaskani
karariyla atama yapilmaya devam edilmektedir.** Dolayisiyla I ve II sayili cetveller arasidaki
ayrimin Kararname i¢inde belirginlestirilmesi, kapsam sorununu anayasal diizeyde biitiiniiyle

ortadan kaldirmamustir.

Oncelikle iist kademe kamu ydneticilerinin I say1ili cetvelde gdsterilen kadro ve gdrevlerle
iliskilendirilmesi, kavramin igerigini belirleyecek maddi dlgiitler ortaya koymamakta; anayasal
statiiniin kapsamini Cumhurbaskanlig1 kararnamesine ekli cetvelde yapilacak degisikliklere
baglamaktadir. Bu bakimdan I sayili cetvel, hangi gorevlerin iist kademe kamu yoneticiligi
kapsaminda bulundugunu gostermekte, fakat bu gorevlerin hangi Olciitlere dayanilarak
kapsama alindigini agiklamamaktadir. Ote yandan II sayili cetveldeki gorevler iist kademe
kamu yoneticilerine 6zgii genel rejimin disinda birakildig1 halde bunlara yapilacak atamalarin
Cumbhurbaskanlig1 kararnamesiyle diizenlenmeye devam edilmesi, s6z konusu diizenlemenin
anayasal dayanagini tartigmali hale getirmektedir. Bu gérevler m. 104/9 kapsaminda degilse
atanmalarina iligkin hususlarin m. 128/2’deki kanunla diizenleme kuralina tabi olmasi gerekir.
Sonug olarak giincel diizenleme, kapsam belirleme sorununu ¢ézmekten cok, I sayili cetvel
bakimindan maddi 6lgiitlerin yoklugu, II sayili cetvel bakimindan ise diizenleme yetkisinin

anayasal dayanag1 sorununa doniistiirmiistiir.

II. KAPSAMI BELIRLEME YETKISINE IiLiSKIiN OGRETIDEKI
YAKLASIMLAR

Ust kademe kamu ydneticilerinin kapsamina iliskin belirsizlik, birbirinden ayrilmasi
gereken iki soru dogurmaktadir. Bunlardan ilki, {ist kademe kamu ydneticiligini diger kamu
gorevlerinden aymran 6zelliklerin ve kavramin igeriginin belirlenmesine iliskindir. Onceki
boliimde ele alindig1 tizere bu sorunun yanitlanmasinda agirlikli olarak idare hukuku ile kamu
yonetimi disiplinlerinin gelistirdigi hiyerarsik, islevsel ve statii temelli Olgiitlerden
yararlanilmaktadir. Bununla birlikte anayasa hukuku bakimmdan sorun, kavramin hangi
Olciitlerle tanimlanacagindan ibaret degildir. Bu dlciitleri baglayici hale getirme ve hangi
gorevlerin iist kademe kamu yoneticiligi kapsaminda bulundugunu belirleme yetkisinin hangi

organa ait oldugu da agikliga kavusturulmalidir. Bu nedenle asagida, kavramin maddi

43 3 sayilh Cumhurbaskanligi Kararnamesi m 2/2 (Degisik: RG 19.02.2026/33173 1 Miikerrer-CK-194/4): “Bu
Cumhurbagkanligi Kararnamesine ekli (I) ve (II) sayili cetvellerde yer alan kadro, pozisyon ve gorevlere
Cumhurbagskani karariyla atama yapilir.”
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iceriginden ¢ok, s6z konusu icerigi belirleme yetkisinin yasama organi ile Cumhurbaskani

arasindaki dagilimi iizerinde durulacaktir.

Cumhurbaskanligi kararnamelerinin diizenleme alanmna iligkin anayasa hukuku
tartismasi, esas olarak Anayasa’da kararnameyle diizenlenecegi belirtilen dért konunun**
yiirlitmeye mahfuz bir alan olusturup olusturmadigi lizerinde yogunlagmakta olup bu tartigma,
kapsami belirleme yetkisinin hangi organa ait oldugu sorusunun genel anayasal ¢ergevesini
olusturmaktadir. Bununla birlikte m. 104/9, iist kademe kamu yoneticilerinin atanmasma iliskin
usul ve esaslar1 Cumhurbagkanligi kararnamesine birakirken kamu gorevlilerinin statiisiine
iliskin m. 128/2, {ist kademe yOneticilerinin yetistirilmesini kanuna birakan m. 128/3 ve kamu
hizmetine girme hakkini giivence altina alan m. 70 ve dekanlarin Yiiksekogretim Kurulu
tarafindan secilip atanmasint 6ngéren m. 130 ile kesismektedir. Bu nedenle hiikiim,
Cumhurbaskanligr kararnamelerinin mahfuz alanmi kabul eden ve reddeden yaklasimlar
bakimindan dahi ayrica degerlendirilmesi gereken kendine 06zgii bir diizenleme niteligi
tasimaktadir.* Nitekim kapsami belirleme yetkisine iliskin goriisler de genel mahfuz alan
tartismasinm m. 104/9’a uygulanmasindan ibaret degildir. Ogretide bir gériis kapsamin kanunla
belirlenmesi gerektigini savunmakta; diger bir goriis kanuni diizenleme bulunmadig: siirece
Cumhurbagkanlig1 kararnamesiyle belirleme yapilabilecegini kabul etmektedir. Mahfuz alan
tezi bakimindan ise kapsami belirlemenin atanmaya iliskin usul ve esaslarin bir pargasi olup
olmadig1 ayrica agikliga kavusturulmalidir. Asagida bu yaklasimlar ayr1 basliklar altinda ele
alinacak, son olarak Cumhurbaskaninin kapsami belirleme konusundaki takdir yetkisinin

siirlarina iliskin goriisler incelenecektir.
A. Kanunla Belirleme Goriisii

Ogretideki ilk yaklasima gore iist kademe kamu yodneticilerinin kapsammi belirleme

yetkisi yasama organina aittir. Bu goriisiin ilk dayanagi m. 104/9’un lafzidir. Anayasa,

4 Anayasa m 104/9: “Ust kademe kamu yoneticilerinin atanmalarina iliskin usul ve esaslar Cumhurbaskanlig

kararnamesiyle diizenlenir.” Anayasa m 106/11: “Bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevleri ve yetkileri,
teskilat yapist ile merkez ve tagra teskilatlarmin kurulmast Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenir.”
Anayasa m 108/4: “Devlet Denetleme Kurulunun isleyisi, iiyelerinin gorevleri ve diger ozliik isleri
Cumhurbagkanligt kararnamesiyle diizenlenir.” Anayasa m 118/6: “Milli Giivenlik Kurulu Genel
Sekreterliginin teskilat: ve gorevleri Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenir.”

Anayasa’nm 130. maddesindeki hiikmiin iist kademe yoOneticilerinin atanma usulii belirlenirken goz ardi
edilemeyecegi yoniinde bkz Ulgen (n 13) 22-23: “Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ile iist kademe ydneticilerin
atanma usuliinii belirleme konusundaki genel yetki, Anayasa’nin 130. maddesindeki 6zel hiikiim dikkate
almmaksizin  kullanilamaz.”; Tolga Sirin, ‘“Islemeyen Sistemlerin Fonksiyonel Olmayan Yanit1”:
Cumhurbagkanligi Kararnamesi’ (2018) 7(14) Anayasa Hukuku Dergisi 289, 320.

45
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Cumbhurbaskanma iist kademe kamu yoneticilerini atama ve gorevlerine son verme yetkisi
tanimig; Cumhurbagkanligi  kararnamesiyle diizenlenebilecek konuyu ise bunlarin
“atanmalarina iligkin usul ve esaslar” ile smirlandirmistir. Buna karsilik kanunlarda yer alan
kadro ve gorevleri st kademe kamu yoneticiligi kapsaminda belirleme yetkisi
Cumhurbaskanma agikca verilmemistir.*S Atanacaklarm kimler oldugunu belirlemek, atamanin
nasil yapilacaginmi diizenlemekten mantiksal olarak dnce gelen ve ondan ayr1 bir yetkidir. Bu
nedenle atama yetkisinin verilmis olmasi, kapsami belirleme yetkisinin de Cumhurbagkanina

tanind1g1 anlamma gelmemektedir.

Ayni sonug, Anayasa’nin kamu gorevlilerine iliskin hiikiimlerinden hareketle de
savunulmaktadir. Anayasa m. 128/2 uyarmca memurlarin ve diger kamu gorevlilerinin
nitelikleri, atanmalari, gorev ve yetkileri, haklar1 ve yiikiimliilikleri ile diger 6zliik isleri
kanunla diizenlenir. Ust kademe kamu ydneticileri de kamu gorevlisi olduguna gore, statiilerine
iliskin diizenlemeler kural olarak kanun konusudur. Anayasa m. 104/9 ise bu genel kurala
yalnizca atanmaya iliskin usul ve esaslar bakimindan istisna getirmektedir. Nitekim m.
128/2°de “nitelikler” ile “atamalar”in ayr1 ayr1 sayilmasi, atanmaya iligkin usul ve esaslar1
belirleme yetkisinin atanacaklarda aranacak nitelikleri ve kamu gorevlisi statiisiiniin diger
unsurlarmi kendiliginden kapsamadigini gostermektedir. Bu goriise gore istisnai nitelikteki

hiikmiin, kapsamui belirleme yetkisini de icerecek bicimde genis yorumlanmamasi gerekir.*’

Kapsam belirleme yetkisinin yasama organma ait oldugu goriisliniin bir diger anayasal
dayanagi m. 128/3’te iist kademe yOneticilerinin yetistirilme usul ve esaslarinin kanunla 6zel
olarak diizenleneceginin dngoriilmesidir. Bu goriise gore sz konusu hiikiim kimlerin bu statiide
yetistirileceginin belirlenmesini de yasama organina birakmaktadir.*® Yetistirme usul ve
esaslarint belirleme yetkisinin, bu gorevlere yapilacak atamalarda kullanilacak havuzun

cercevesini belirlemeyi de icerdigi savunulmaktadir. Dolayisiyla iist kademe ydneticiligi

4 Karahanogullar1 (n 21) 549; Kaman (n 40) 91; Erdal Sahin, Yasallik Ilkesi Baglaminda Cumhurbaskanhig
Kararnameleri (Kararnameli Yasallik) (Turhan Kitabevi 2021) 139.

47 Kaman (n 40) 90-91; Sahin (n 46) 139; Karsh ise iist kademe kamu yoneticilerinin atanma usul ve esaslari
disinda kalan statii unsurlarinin m 128/2 uyarica kanunla diizenlenmesi gerektigini belirtmekle birlikte, bu
gereklilikten kapsami belirleme yetkisinin yasama organina ait oldugu sonucunu ¢ikarmamaktadir. Nitekim
yazar, hangi yonetici kadrolarmin iist kademe yonetici olarak tanimlanabilecegi konusunda Cumhurbaskaninin
genis bir takdir yetkisine sahip oldugunu kabul etmektedir; bkz Karsli (n 27) 190, 203.

Sirin, “list kademe yoneticilerinin yetistirilme usul ve esaslarinin diizenlenmesi” ibaresinin kavrami tanimlama
yetkisini de i¢erdigini; kanunun yetistirme siirecine katilacak kisileri ve dolayisiyla atamalarda kullanilacak
havuzu belirleyecegini ifade etmektedir, Sirin (n 45) 317. Karahanogullar1 ve Sahin’e gore de iist kademe
yoneticisi statiisii m 128/3 uyarmca kanunla belirlenmeli, kisiler kanunun 6ngdrdiigii yontemle yetistirilmeli
ve yetistirilenler arasindan yapilacak atamanin usulii Cumhurbagkanligi kararnamesiyle diizenlenmelidir.
Karahanogullari (n 21) 548-549; Sahin (n 46) 139, 158.

48
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kavraminin igeriginin ve statiiniin kapsaminin kanunla belirlenmesi; bu yontemle yetistirilen
kisiler arasindan yapilacak atamanin usul ve esaslarinin ise Cumhurbagkanlig1 kararnamesiyle
diizenlenmesi gerekir. Nitekim 6gretide, dokuzuncu fikranin tanidig1 yetkinin bu kadrolara
atanacaklarda aranacak nitelikleri ve iist kademe yOneticisi statiisiinii belirlemeyi kapsamadigi;
yasama organinin anilan ylikiimliiliigiinii yerine getirmemis olmasmin da Cumhurbagkanina bu

kategoriyi ve nitelikleri belirleme konusunda smirsiz bir yetki tanimayacag belirtilmektedir. *°

Kapsamin belirlenmesinin atanacaklarda aranacak nitelikler ve kamu hizmetine giris
kosullar1 iizerindeki etkisi, konunun kamu hizmetine girme hakki bakimidan da ele alinmasma
neden olmaktadir. Anayasa m. 70, her Tiirk vatandaginin kamu hizmetlerine girme hakkina
sahip oldugunu ve hizmete alinmada goérevin gerektirdigi niteliklerden baska bir ayrim
gozetilemeyecegini ongdrmektedir. Bu hakkm Anayasa’nm ikinci Kismi’nin Dérdiincii
Boliimii’nde yer almasi nedeniyle, m. 104/17 uyarinca Cumhurbaskanligi kararnamesiyle

diizenlenemeyecegi belirtilmektedir. >’

Kanunla belirleme goriisiinii destekleyen bir diger dayanak, m. 7°de giivence altina alinan
yasama yetkisinin devredilmezligi ve genelligi ilkeleridir. Bu goriise gore, Anayasa’da belirli
bir konunun Cumhurbagkanligi kararnamesiyle diizenleneceginin belirtilmesi, yasama
yetkisinin genelligini kendiliginden ortadan kaldirmamaktadir. Bu hiikiimlerin dogrudan
sonucu, belirtilen konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi c¢ikarilabilmesi olup yasama
yetkisinin dislandig1 yoniinde ek bir sonuca ulasilabilmesi i¢in acik bir anayasal dayanaga

ihtiyag vardir.”!

Esashilik teorisi de kanunla diizenleme goriisiine ayr1 bir dayanak
olusturmaktadir. Buna gore yiiriitmeye diizenleme yetkisi taninmas1 miimkiin olmakla birlikte,
anayasal 0nem tastyan esasli noktalarin yasama organi tarafindan belirlenmesi gerekir. Esaslilik
teorisi geregince iist kademe kamu yoneticisi kavraminin icerigini belirlemek ve bu statiiye
yapilacak atamalarda kullanilacak havuzun gercevesini ¢izmek gibi esasli unsurlar yasama

organinin yetki alaninda kalmakta; kanun ile Cumhurbaskanlig1 kararnamesi arasindaki ayrim,

esasli noktalarm belirlenmesi ile ayrmtilarin diizenlenmesi ayrimma karsilik gelmektedir.>?

49 Sahin (n 46) 161-162.

50 Sirin (n 45) 317-320; Kaman (n 40) 93; Iris (n 16) 94-95.

51' M Ayhan Tekinsoy, ‘Cumhurbaskanligi Kararnamesinin Yiiriitmenin Mahfuz Diizenleme Yetkisi Agisindan
Degerlendirilmesi’ i¢ Oktay Uygun ve Egemen Esen (ed), Cumhurbaskammn Islemleri: Hukuki Niteligi,
Normlar Hiyerarsisindeki Yeri ve Denetimi (On iki Levha 2020) 389, 411.

52 Sirin (n 45) 317-320. Yazarin Alman doktrinindeki esashlik teorisine (Wesentlichkeitstheorie) dayanan kural
— istisna degerlendirmesi i¢in bkz Sirin (n 45) 313-315. Can ise Alman doktrinindeki bu teorinin Alman
anayasa hukukunda yasamanin genelligi ilkesi, yasama ve yiiriitme iligkilerinin dizaynindaki derin farkliliklar
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Kapsamin kanunla belirlenmesi gerektigi goriisiiniin diger dayanagi hukuk devleti ve
erkler ayrilig1 ilkeleridir. Kapsamin yliriitmenin bas1 olan Cumhurbaskaninin takdiriyle
belirlenmesi halinde, ayn1 makam hem diizenleme alanma girecek gorevleri belirlemekte hem
bu gorevlere iligkin kurallar1 koymakta hem de birel atama islemlerini gerceklestirmektedir.
Kural koyma ve uygulama yetkilerinin bu bi¢cimde birlesmesi, iist kademe kamu yoneticilerinin
atanmasinda denge ve denetim mekanizmalarini zayiflatmaktadir.>® Ogretide ayrica, kapsanin
Cumbhurbaskanlig1 kararnamesiyle belirlenmesinin her Cumhurbaskaninin farkli gérevleri iist

kademe yoneticiligi kapsamina alabilmesine imkan verecegi belirtilmektedir.>*

Bu yaklagimda m. 104/9, m. 128/2 ve m. 128/3, kapsami belirleme yetkisinin yasama
organina ait oldugu sonucunun dogrudan anayasal dayanaklarmni olusturmaktadir. Anayasa m.
70 ve m. 104/17 kapsam belirlemesinin kamu hizmetine girme hakkina etkisi bakimindan;
yasama yetkisinin devredilmezligi, hukuk devleti ve erkler ayrilig1 ilkeleri ise statiiniin esash
unsurlarmin yasama organinca belirlenmesi ve yetki yogunlagmasmin dnlenmesi bakimmdan

bu sonucu desteklemektedir.
B. Ardisik Yetki Goriisii

Ikinci yaklasimin ¢ikis noktas1 da kapsami belirleme yetkisinin Cumhurbaskanina acikca
taninmamis olmasidir. Bu goriise gére kapsami belirleme yetkisi, yasama yetkisinin genelligi
ilkesi uyarinca yasama organindadir. Bununla birlikte yasama organi bir kanunla tanimlama
yapmadig1 slirece Cumhurbaskani, yiiriitme yetkisine iligkin kabul edilebilecek bu konuyu
Cumhurbaskanlig1 kararnamesiyle diizenleyebilir. Ayn1 konuda daha sonra kanun ¢ikarilmasi

halinde ise m. 104/17 geregince Cumhurbaskanlig1 kararnamesi hiikiimsiiz hale gelmektedir.

nedeniyle islevsel olmayabilecegini belirtmektedir. Osman Can, ‘Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Hukuki
Rejimi Anayasa Mahkemesi Yaklagim1® (2020) 37(1) Anayasa Yargist 133, 150.

33 Tris (n 16) 65-66; Olmez (n 8) 970.

5% Kaman (n 40) 91; Sobac1 ve Kdseoglu (n 8) 44.

55 Ulgen (n 13)22-23 dn 30: “Yeni diizende iist kademe yoneticilerinin kimler oldugunu belirleme yetkisi yasama
organmdadir. Zira, bu yetki acikga Cumhurbagkanma taninmamigtir. Yasama organi bir kanunla tanimlama
yapmadigi takdirde, Cumhurbaskan1 yiiriitme yetkisine iliskin kabul edilebilecek bu hususu genel olan
Cumbhurbagkanlig1 kararnamesiyle diizenleyebilir. Ancak, daha sonra kanun yapildiginda bu diizenleme
hiikiimsiiz kalir.” Aym1 yonde Taylan Barmn, Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Hukuki Rejimi ve
Anayasallik Denetimi (On iki Levha 2020) 143-144. Ust kademe kamu yoneticilerinin kapsaminin belirlenmesi
sorununu dogrudan ele almamakla birlikte, Cumhurbaskanligi kararnamelerinin kanuni diizenleme
bulunmamasi sartiyla anayasal konu sinirlar i¢inde ilk elden diizenleme yapabilecegini ve yasama organinin
sonradan ayni konuda kanun ¢ikarmasi halinde kararnamenin hiikiimsiiz kalacagini kabul eden Ardigoglu’nun
yaklagimindan da ayni normatif sonuca ulasilabilir; bkz Artuk Ardigoglu, ‘Cumhurbaskanligi Kararnamesi’
(2017) 75(3) Ankara Barosu Dergisi 19, 49-50.
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Bu yaklagimin es zamanli ve es diizeyde bir yetki paylasimi olarak nitelendirilmesi
isabetli degildir. Konu her iki norm tiiriiyle diizenlenebilmekle birlikte, yasama ve yliriitmenin
diizenlemeleri ayni hukuki sonucu dogurmamakta; kanunun onceligine dayanan ardisik bir
diizenleme iliskisi kurulmaktadir. Cumhurbagkanligi kararnamesi dogrudan Anayasa’dan
kaynaklanan asli bir diizenleme yetkisine dayanmakla birlikte, yasama organi ayni konuda
kanun ¢ikarincaya kadar uygulanabilmektedir. Bu yoniiyle ikinci yaklasim, kapsamin kanunla
belirlenebilmesini ve kanuni belirlemenin Onceligini kabul etmesi bakimindan ilk goriise
yaklagsmakta; kanuni diizenleme bulunmadigi siirece kapsamm Cumhurbaskanlig:

kararnamesiyle de doldurulabilecegini kabul etmesi bakimindan ondan ayrilmaktadir.
C. Mahfuz Diizenleme Alam Goriisii

Ucgiincii yaklasim, Anayasa’nmin belirli konularin Cumhurbaskanligi kararnamesiyle
diizenlenecegini Ongoren dort hiikmiiniin yiiriitme lehine mahfuz bir diizenleme alani
yarattigini savunmaktadir. Bu yaklagima gore s6z konusu konularin Cumhurbagkanligi
kararnamesiyle  diizenleneceginin  agikca  belirtilmesi, ayni  konularin  kanunla
diizenlenemeyecegi anlamma gelmekte; anilan dort hiikiim yasama yetkisinin genelligi
ilkesinin anayasal istisnalarini olusturmaktadir.® Yine bu goriise gore anayasa koyucu, séz
konusu konularda kanunla diizenleme yapilabilmesini amaglamis olsaydi, kamu tiizel kisiligine
iliskin hiikimde oldugu gibi “kanunla veya Cumhurbaskanlig1 kararnamesiyle” ibaresine yer

verebilirdi.”’

Mahfuz alanmn bulunmadigini savunan goriisler ise bu sonuca farkl gerekcelerle karsi
¢ikmaktadir. Ik olarak, anilan hiikiimlerde miinhasirhgi gosterecek “ancak” veya “sadece
Cumhurbagkanlig1 kararnamesiyle” biciminde bir ifadeye yer verilmedigi belirtilmektedir.
Ayrica 1982 Anayasasi’nin hi¢cbir maddesinde yasama yetkisinin kapsamini sayma yoluyla
belirlemedigi, kanun koyma, degistirme ve kaldirma yetkisine iligkin bir smirlamada

bulunmadig1 ve yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesinin m. 7°de acik¢a giivence altina

56 Abdurrahman Eren, ‘Anayasa Mahkemesinin Kanun Hiikmiinde Kararnamelere iliskin I¢tihad: Dogrultusunda

Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin Degerlendirilmesi’ (2019) 36(1) Anayasa Yargisi 1, 14-15; Volkan Aslan,
‘Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin Kanunlara Uygunlugunun Denetimi ve Cesitli Hususlarin Kararname ile
Diizenleneceginin Kanunlarda Belirtilmesi Uzerine’ (2019) 36(1) Anayasa Yargist 139, 143-144; Yavuz Atar,
‘Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Hukuki Rejimi ve Anayasallik Denetimi’ (2019) 36(1) Anayasa Yargist
241, 257; Omer Faruk Erol, ‘Cumhurbaskanhg Diizenlemelerinin Yargisal Denetimi’ Cumhurbaskanlig
Sisteminde Yiiriitme Sempozyum Bildiri Kitabr (Marmara Universitesi Yaymevi 2019) 65, 77 ve 80.

57 Kanadoglu ve Duygun (n 3) 462.
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alindig1 vurgulanmaktadir.®® Ayrica Anayasa’da Cumhurbaskanlig:i kararnamesinin kanuna
ayrilmis alana miidahalesinin sonuglar1 diizenlenmis, buna karsilik kanunun Cumhurbagkanligi
kararnamesine ait oldugu ileri siiriilen alana girmesi hali i¢in herhangi bir hukuki mekanizma
ongoriilmemistir. Bu asimetri, Cumhurbaskanligi kararnameleri bakimmdan yasama organina

kapali mahfuz bir diizenleme alan1 bulunmadig1 goriisiinii desteklemektedir.>”

Ne var ki mahfuz alan tartismasinin hangi yonde ¢oziilecegi, bu ¢alisma bakimindan tek
basma yeterli bir cevap olusturmamaktadir. Anayasa m. 104/9’un Cumhurbagkanligi
kararnamesine mahfuz bir alan tanidig1 kabul edilse dahi, bu alanin yalnizca atanmaya iliskin
usul ve esaslar1 m1 kapsadigi, yoksa iist kademe kamu yoneticilerinin kapsamini belirleme
yetkisini de mi igerdigi ayrica acikliga kavusturulmalidir. Anayasa m. 104/9’un
Cumbhurbaskanima mahfuz bir diizenleme alani tanidigmi kabul eden bir goriise gore, {ist
kademe kamu yoneticilerinin kimlerden olustugunu belirleyen kanuni diizenlemeler
Anayasa’ya aykiridir.®* Mahfuz alan goriisiiniin kimi temsilcileri ise yiiriitmenin asli diizenleme
yetkisinin istisnai nitelikte oldugunu, bu nedenle dar yorumlanmasi ve yalnizca Anayasa’da
acikca sayilan konular1 kapsamasi gerektigini belirtmektedir.®' Bu durumda miinhasirhik, m.
104/9°da gosterilen konu, yani atanmaya iligkin usul ve esaslarla sinirlt kalacaktir. Kapsami
belirleme yetkisinin atanmaya iliskin usul ve esaslarin iginde yer aldigi ayrica ortaya
konulmadik¢a mahfuz alan tezi, bu yetkinin Cumhurbaskanina ait oldugu sonucunu tek bagma

dogurmayacaktir.
D. Cumhurbaskaninin Takdir Yetkisinin Sinirlari

Kapsami belirleme yetkisinin aidiyeti konusunda farklilasan goriiglerin 6nemli bir
boliimii, Cumhurbagkaninin bu konuda sinirsiz bir takdir yetkisine sahip olmadig1 noktasinda
ortiismektedir. Anayasa’da st kademe kamu yoneticilerinin tespitinde esas alinacak agik

Olciitlere yer verilmediginden, Cumhurbaskaninin bu konuda takdir yetkisine sahip oldugu

8 Ardigoglu (n 55) 37-38; Tekinsoy (n 51) 410; Biilent Tanor ve Necmi Yiizbasioglu, Tiirk Anayasa Hukuku (17
bs, Beta 2018) 438; Can (n 52) 155-156; Boyar (n 12) 22-23.

59 Tekinsoy (n 51) 411.

0 Hasan Tung, Tiirk Anayasa Hukuku (Ders Kitabt) (Gazi Kitabevi 2018) 217.

6" Mahfuz alamin dar yorumlanmasi ve yalnizca dort maddede tek tek sayilan konulari kapsamasi gerektigi
yoniinde bkz Ulgen (n 13) 23: “Anayasal sistemimizde yasamanin diizenleme yetkisi asil, yiiriitmenin asli
diizenleme yetkisi ise istisnadir. Dolayisiyla, yiiriitmenin asli diizenleme yetkisinin dar yorumlanmasi gerekir.”
Ayn1 yénde Omer Faruk Erol (n 56) 77 ve 80. Nitekim Ulgen, mahfuz yetkiyi kabul etmekle birlikte iist kademe
yoneticilerinin kimler oldugunu belirleme yetkisini bu alanin disinda tutmakta; kavramin kapsami ile atanma
usul ve esaslarini birbirinden ayirarak iist kademe ydneticinin kamu hizmetine girisi ve yetistirilmesinin
kanunla, atanmasma iliskin usul ve esaslarn ise Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenecegini
belirtmektedir. Bkz Ulgen (n 13) 22 dn 29 ve 22-23 dn 30; benzer yonde bkz Barm (n 55) 143-144.
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kabul edilse dahi bu yetki yalnizca gercekten iist kademe yonetici niteligi tasiyan gorevler

bakimindan kullanilabilir. %

Takdirin smnir1 oncelikle kavramin nesnel igeriginden kaynaklanmaktadir. Anayasa m.
128/3 uyarinca ¢ikarilacak bir kanun, kapsamin belirlenmesinde yol gosterici olabilecekken
3149 sayil1 Kanun’un iptal edilmis ve yerine yeni bir diizenleme yapilmamis olmasi nedeniyle
bdyle bir kanuni ¢ergeve bulunmamaktadir. Bununla birlikte bir kanuni tanim yapilmis olsaydi
dahi kavram, Anayasa Mahkemesinin 1985 tarihli kararmda belirttigi tizere belirli 6lgiide
takdire elverigli kalacakt1.®* Kararname’nin ekli cetvellerine iliskin erken tarihli
degerlendirmelerde de bagkan yardimcisi, miisavir, kontrolér ve yonetim kurulu iiyesi gibi

yonetici niteligi tasrmadigi ileri siiriilen bazi gorevlerin kapsama alindigina dikkat gekilmistir. **

Takdirin smirmi yalnizca kavramin igeriginde degil, Anayasa’nin diger hiikiimlerinde
arayan bir yaklasim da bulunmaktadir. Buna gore yalnizca {ist kademe kamu ydneticilerinin
atanma usul ve esaslart Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenebilir; bu kapsamda
bulunmayan kamu gorevlilerinin atanmasina iliskin diizenlemeler ise m. 128/2’deki kanunla
diizenleme kuralina tabidir. Kararname’ye ekli cetvellerde yer verilen bazi kamu gorevlileri tist
kademe kamu yOneticisi niteligi tasimiyorsa, bunlarm atanmalarma iliskin usul ve esaslarin
Cumhurbaskanh@: kararnamesiyle diizenlenmesi miimkiin degildir.®> Bu tespit, kapsam
belirlemesinin yalnizca bir smiflandirma tercihi olmadigini; kapsam disinda kalan gorevler

bakimimdan dogrudan konu yoniinden yetki sorunu dogurdugunu gostermektedir.

Ogretideki yaklagimlar birlikte degerlendirildiginde, kapsami belirleme yetkisinin
normatif kaynagi konusunda goriis birligi bulunmadigi goriilmektedir. Buna karsilik goriislerin
onemli bir boliimii, kapsami belirleme yetkisi Cumhurbagkanina taninsa dahi bu yetkinin
smirsiz olmadigi; kavramim anayasal igerigi ve Anayasa’nin diger hiikiimleriyle bagl
bulundugu noktasinda ortiismektedir. Dolayisiyla yaklagimlar arasindaki temel ayrim, takdir
yetkisinin sinirlt olup olmamasindan ¢ok, bu sinirlarin hangi organ tarafindan ve hangi norm
tiirliyle belirlenecegine iliskindir. Takdir yetkisini sinirlayan nesnel Olgiitlerin igerigi ise
ogretiden ¢ok Anayasa Mahkemesi igtihadinda somutlagmis olup s6z konusu Olgiitler

calismanin ti¢lincli boliimiinde ele alinacaktir.

62 Cakir (n 34) 76.

3 Cakar (n 34) 76 ve dn 116.
4 Cakir (n 34) 76.

5 Caglayan (n 16) 33.
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III. ANAYASA MAHKEMESI ICTIHADININ GELISiMi
A. Maddi Olciitlerin Ictihatla Gelistirilmesi

Kavrama iligkin ilk karar, 3149 sayili Kanun’un denetimine iliskindir. Mahkemenin
ontindeki sorun, iist kademe ydneticilerinin kanunda, tanimlanmak yerine unvanlar1 itibariyla
sayllmasinin ve listenin Bakanlar Kurulu karariyla genisletilebilmesinin Anayasa’ya uygun
olup olmadigidir. Mahkeme, kanun koyucunun sayma ydntemini tercih etmesini kavramin
tanimlanmasindaki giicliikle agiklamig ve ilgili hiikmii Anayasa’ya aykir1 bulmamistir.
Yiiriitme organi tarafindan yapilacak eklemelerin ise kanunda sayilan yoneticilerin diizeyiyle
sinirl oldugunu kabul etmistir.%® Kararin bugiinkii tartisma bakimindan 6nemi, kapsamm esas

olarak kanunla belirlenmis, yiiriitmeye ise kanunun ¢izdigi diizey i¢inde kullanilabilecek sinirlt

bir tamamlama yetkisi taninmis olmasindan kaynaklanmaktadir.

Kavramin igerigini belirleyen Olgiitler ise 2023 tarihli kararda gelistirilmistir. Mahkemeye
gore iist kademe kamu yoneticileri, “belirli bir kamu hizmetini yiiriiten kamu kurulusunun
hiyerarsik bakimdan iist diizeylerinde gorev alan ve ayni zamanda o hizmet alanyla ilgili kamu
politikalarinin belirlenmesinde ve uygulanmasinda etkin bir otoriteye, yetki ve sorumluluga
sahip olan kisileri” ifade etmektedir.®” Bu tanmm, idari teskilattaki hiyerarsik konum ile kamu
politikalarmin belirlenmesi ve uygulanmasindaki etkinlik olmak iizere iki 6lgiitiin birlikte

bulunmasini gerektirmektedir.

Mahkemenin benimsedigi dlgiitler biitliniiyle yeni degildir. Hiyerarsik konum ile kamu
politikalarmin belirlenmesi ve uygulanmasindaki etki, 6gretide uzun siiredir list kademe kamu
yoneticiliginin ayirt edici unsurlar1 arasinda gdsterilmektedir.®® Mahkemenin katkisi, 6gretideki
hiyerarsik ve islevsel yaklasimlarla biiylik ol¢lide Ortlisen bu unsurlar1 anayasal kavramin
yorumunda kullanilacak yargisal denetim Olgiitlerine doniistiirmesidir. Bununla birlikte s6z
konusu Ol¢iitler, kapsami 6nceden belirleyen genel kurallar niteliginde olmayip dava konusu
edilen gorevlerin {ist kademe kamu yoneticiligi kapsaminda bulunup bulunmadiginin

denetiminde kullanilmaktadir.

Mahkeme ayni1 kararda kavramimn olumsuz sinirlarini da belirlemistir. Buna gore “kurum

icinde klasik anlamda belirli bir sevk ve idare, baska bir deyisle yonetim yetkisine sahip

8 AYM, 3/8, 18.06.1985, 3149 sayil1 Kanun’un 2. maddesinin birinci fikrasi yoniinden yapilan inceleme.

7 AYM, 111/63, 05.04.2023, § 81. Olgiit sonraki kararlarda aynen tekrarlanmistir: AYM, 38/25, 01.02.2024, §
125.

8 Qgretide onerilen hiyerarsik ve islevsel lgiitler i¢in yukarida bkz Boliim I/B.
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olmakla birlikte kurumun gérev ve yetkileri ¢ercevesindeki politikalarin belirlenmesi siirecine
katilmayan, yonetim yetkisi bu politikalart uygulamakla simirlt olan yoneticilerin ya da
kurumun hizmet alamyla ilgili kamu politikalarinin tayininde sadece istigsari nitelikte rol
listlenen” kisiler iist kademe kamu yoneticisi sayilamaz.®® Bu dislama &lgiitii, hiyerarsik
konumun veya yOnetici unvanina sahip olmanin tek basma yeterli olmadigin1 géstermektedir.
Anayasa Mahkemesinin bu tespiti, Kararname’ye ekli cetvellerde yonetici niteligi tasimayan

gorevlerin de bulundugu yoniinde 6gretide daha 6nce dile getirilen elestirilerle drtiismektedir. 7

Anayasa Mahkemesi, sonraki kararinda cetvelde yer alan somut gorevleri daha 6nce
belirledigi bu 6l¢iitler cercevesinde degerlendirmistir. Mahkeme; vali yardimeisi, hudut miilki
idare amiri ve kaymakam kadrolarinin iist kademe kamu yoneticisi sayilamayacagina,
dolayisiyla bu  gorevlere atanma  sartlarinin  Cumhurbaskanligi  kararnamesiyle
diizenlenemeyecegine hiikkmetmistir.”! Ayni kararda, kapsama iliskin belirlemenin atanma
sartlar1 iizerinde dogrudan sonu¢ dogurdugu da tespit edilmistir. Bir unvanin cetvele eklenmesi
yalnizca atama usuliinii ve atamaya yetkili makami belirlememekte, ayn1 zamanda o goreve
atanacak kisiler bakimindan kararnamede Ongoriilen esaslarin uygulanmasi sonucunu

dogurmaktadir.”

Anayasa Mahkemesinin ictihadi, kavramin maddi icerigini Onemli dlglide
belirginlestirmistir. Mahkeme, hiyerarsik ve islevsel Olgiitleri birlikte kullanarak
Cumbhurbaskanmin kapsami belirleme konusundaki takdir yetkisini sinirlamis ve belirli

gorevlerin kapsam disinda kaldigi sonucuna ulasmaistir.
B. Hukuki Belirlilik Denetiminin sleyisi

Anayasa Mahkemesi, iist kademe kamu yoneticilerine iliskin Cumhurbaskanlhigi
kararnamesi hiikiimlerini agirlikli olarak hukuki belirlilik ilkesi tizerinden denetlemektedir. Bu
tercih, Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin denetimine iliskin genel yaklagimiyla uyumludur.
Nitekim donemin Mahkeme Baskani, kararnamelerin denetiminde hukuk devleti ilkesine 6l¢ii

norm olarak siklikla bagvuruldugunu belirtmekte ve bu ilkenin hukuki belirlilik ile hukuki

8 AYM, 111/63, 05.04.2023, § 82.

70 Cakar (n 34) 76; Karsli (n 27) 203. Cakir, baskan yardimcisi, miisavir, kontrolor ve yonetim kurulu iiyesi gibi
yonetici niteligi tasimadigint degerlendirdigi gorevlerin; Karsli ise miifettis ve hazine kontroldrii gibi denetim
elemanlarmin cetvellerde yer almasini elestirmektedir.

T AYM, 38/25, 01.02.2024, §§ 128-133.

2 AYM, 38/25, 01.02.2024, § 121.
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giivenligi icerdigini vurgulamaktadir.”®> Kapsama iliskin kurallarm denetimi de esas olarak bu
ol¢iit lizerinden yiiriitiilmiistiir. Ne var ki birbirini izleyen iptal kararlar1, benzer diizenlemelerin

farkli bigimlerde yeniden yliriirliige konmasini dnleyememistir.

Siirecin ilk asamasin1 2018/120 Esas Sayili karar olusturmaktadir. Mahkeme, 3 sayili
Cumhurbagskanligi Kararnamesi’ne ekli II sayili cetvelde yer alan kadro, pozisyon ve gorevlerin
bir boliimiiniin iist kademe kamu yoneticilerine iliskin oldugunu, bir boliimiiniin ise bu niteligi
tagimadigmi tespit etmistir. Bu durumda cetvelin ve cetvele uygulanacak hiikiimlerin tist
kademe kamu yoneticisi olmayan kamu gorevlilerini de kapsayip kapsamadigi
belirlenememektedir. Kural bu gerekceyle Anayasa’nin 2. maddesine aykir1 bulunarak iptal
edilmistir.”* Mahkeme ayrica iist kademe kamu ydneticilerinin kimler oldugunun agik ve net
bicimde belirlenmesini, diger kamu gorevlilerine taninan anayasal giivencelerin zedelenip

zedelenmediginin denetlenebilmesi bakimindan gerekli gérmiistiir.”

Ikinci asama, iptal kararinin ardindan yapilan diizenlemeye iliskindir. Cetvelin igeriginde
iptal gerekeesini karsilayacak bir degisiklik yapilmamig; Mahkeme 2025 tarihli kararinda,
onceki kararmda deginilen hususlar bakimindan farkli bir sonuca ulagilmasini saglayacak yeni
bir diizenleme bulunmadigini tespit etmistir. Miifettisler, hazine kontrolorleri, Sayistay
savcilart ve daimi temsilci yardimcilar: gibi {ist kademe kamu yoneticisi niteligi tasimayan
kadro, pozisyon ve gorevlere cetvelde yer verilmeye devam edilmesi nedeniyle kural ayni
gerekgeyle iptal edilmistir.”® Kararda ayrica iist kademe kamu yoneticilerinin kimler oldugunun
kararnamede agikca diizenlenmedigi ve farkli cetvellere yapilan gondermeler nedeniyle

kapsamin belirsiz birakildig1 vurgulanmustir.

Ucgiincii asamada, dnceki kararla kapsam disinda birakilan vali yardimeisi ve kaymakam
kadrolar1 cetvelden ¢ikarilmis; ancak dogrudan madde metnine yazilarak diizenlemeye yeniden
dahil edilmistir. Mahkeme 2025/13 Esas Sayili kararinda bu kadrolara Cumhurbaskani
karariyla atama yapilmasini Anayasa’ya aykir1 bulmamis; buna karsilik cetvellerde yer alan

gorevlere yapilan gondermeleri hukuki belirlilik saglamadig1 gerekgesi iptal etmistir.”” Karar,

73 Ziihtii Arslan, ‘Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Anayasal Denetimi Yoluyla Hukukun Ustiinliigii [lkesinin

Korunmast: Tiirkiye Ornegi’ (Kosova Anayasa Mahkemesinin Kurulusunun 14 Yildéniimii Uluslararast
Konferansi, 23 Ekim 2023) <https://anayasa.gov.tr/tr/baskan/eski-baskanlarin-konusmalari/zuhtu-
arslan/konusmalar/cumhurbaskanligi-kararnamelerinin-anayasal-denetimi-yoluyla-hukukun-ustunlugu-
ilkesinin-korunmasi-turkiye-ornegi/> Erigim Tarihi 1 Agustos 2026.

AYM, 120/171, 11.10.2023, §§ 38-42.

5 AYM, 120/171, 11.10.2023, § 41.

6 AYM, 171/118, 03.06.2025, §§ 31-39, ozellikle §§ 36-38.

T AYM, 113/40, 12.02.2026, §§ 27-29, 31-40 ve 47-49.
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kapsami belirleme yetkisi ve hukuki belirlilik bakimindan ¢ogunluk ile karsioy arasindaki

yaklasim farkini daha goriiniir hale getirmistir.

Cogunluk ile karsioy arasindaki ayrim ii¢ noktada belirginlesmektedir. Kapsami
belirleme yetkisi bakimindan ¢cogunluk, tist kademe kamu yoneticisi kavramini Kararname’nin
nitelendirmesinden bagimsiz, 6zerk bir anayasal kavram olarak kabul etmekte; bu kapsamdaki
belirlemenin Mahkemece ortaya konulan nesnel 6l¢iitlere uygunlugunu nihai olarak denetleme
yetkisinin kendisine ait oldugunu belirtmektedir.”® Karsioy ise m. 104/9 ile Cumhurbaskanina
taninan genis takdir yetkisinin, hangi kamu gorevlilerinin {ist kademe yonetici sayilacagini
belirleme yetkisini de kapsadigini savunmaktadir.”” Hukuki belirlilik bakimmdan ¢ogunluk,
kapsamin agik bigimde ortaya konulmamasim1 Anayasa’nin 2. maddesine aykir1 bulmaktadir.
Buna karsilik karsioyda, Cumhurbagkaninin (I) ve (II) sayili cetvellerde yer verdigi kadrolari
iist kademe yOnetici kadrolar1 olarak kabul ettigi, bu nedenle diizenlemenin “igerik yoniinden
de belirli ve ngoriilebilir” oldugu savunulmaktadir.®! Diizenleme alanmin smirlar1 bakimindan
ise ¢ogunluk, m. 128’deki kanun giivencesinin kapsam diginda kalan kamu gorevlileri
yoniinden devam ettigini belirtmektedir.®? Karsioy bu konuda, s6z konusu Cumhurbaskanligi
kararnamesinin “yasak alanda diizenleme icermedigi ve miinhasiran kanunla diizenlenmesi

gereken bir konu olmadig1” goriisiindedir.

Iptal kararlarmi izleyen son diizenleme, 194 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi’yle
yapilmigtir. Kararname’nin ad1 ve ama¢ maddesi degistirilmis, II sayili cetvel biitiiniiyle
yenilenmis ve bu cetvelde yer alan kadro, pozisyon ve gorevler hakkinda kararnamenin diger
hiikiimlerinin uygulanmayacagi hitkkme baglanmigtir. Bununla birlikte vali yardimcilar ile

kaymakamlar II sayili cetvelde yeniden yer almistir.®*

Bu diizenleme, hukuki belirlilik denetiminde ortaya konulan sakincalara bigimsel
diizeyde verilmis bir karsilik olarak degerlendirilebilir. iki cetvelin hukuki islevleri birbirinden
ayrtlmis ve I sayili cetvelde bulunanlarin iist kademe kamu yoneticileri oldugu agikca

belirtilmistir. Boylece hangi gorevlerin Kararname’nin {ist kademe kamu yoneticilerine 6zgii

8 AYM, 113/40, 12.02.2026, §§ 16-19, 21.

% AYM, 113/40, 12.02.2026, bkz Muhterem ince ve Omer Cinar’in karsioyu.

80 AYM, 113/40, 12.02.2026, §§ 27-29 ve 47-49.

81 AYM, 113/40, 12.02.2026, bkz Muhterem Ince ve Omer Cimar’m karsioyu.

82 AYM, 113/40, 12.02.2026, § 21.

83 AYM, 113/40, 12.02.2026, bkz Muhterem ince ve Omer Cimar’mn karsioyu.

8 194 sayili Cumhurbaskanlhign Kararnamesi m 1, 3, 4 ve 8, RG 19.02.2026/33173 (1 Miikerrer). Kararname,
Anayasa Mahkemesinin 12.02.2026 tarihli kararmin ardindan yayimlanmustir.
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rejimine tabi oldugunun belirlenememesi sorunu giderilmeye c¢aligilmigtir. Buna karsilik vali
yardimcilar1 ile kaymakamlarin II sayili cetvele alimmasi ve bu gorevlere Cumhurbagkani
karartyla atama yapilmasinm siirdiiriilmesi nedeniyle maddi sonu¢ degismemistir.
Diizenlemenin II sayili cetvel bakimmdan dogurdugu anayasal dayanak sorunu yukarida ele
alinmist1.® Sorun bu yoniiyle ortadan kalkmamakta, kapsam tartigmasindan konu ydniinden

yetki tartigmasina tasmmaktadir.
C. i¢tihadin Yetki Dagihm Sorununa Katkisi

Anayasa Mahkemesi, iist kademe kamu yoneticilerinin kapsamini belirleme yetkisinin
hangi organa ait oldugunu dogrudan tartismamustir. Mevcut diizenlemede kapsamin
Cumhurbaskanligi kararnamesine ekli cetvellerle belirlenmesini veri kabul ederek bu
belirlemeleri kavramm igerigine iliskin gelistirdigi olgiitler iizerinden denetlemektedir.3®
Boylece kapsam yiiriitme tarafindan belirlenirken yasama organi siirecin disinda kalmakta;
Mahkeme ise kapsamin dnceden ve genel olarak hangi norm tiiriiyle belirlenmesi gerektigini

degerlendirmemektedir.

Bu sessizlik, kapsami belirleme yetkisinin anayasal aidiyeti hakkinda Mahkeme
ictihadindan hi¢bir sonuca ulasilamayacagi anlamina gelmemektedir. Mahkemenin m. 104/9°da
diizenlenen alanin yasama organina agik olup olmadigina ve bu hitkkmiin Anayasa’nin kanunla
diizenleme Ongodren diger hiikiimleriyle iliskisine dair tespitleri, kapsam sorununa dogrudan
cevap vermese de bu sorunun degerlendirilmesinde kullanilabilecek bazi dayanaklar

sunmaktadir.

Mahkemenin bu bakimdan kullanilabilecek ilk tespiti, m. 104/9°da diizenlenen alanin
yasama organma kapali olmadigidir. Ust kademe kamu yoneticileri hakkinda
Cumhurbagskanlig1 kararnamesiyle diizenlenen hususlarda diger mevzuatin aykir1 hiikiimlerinin
uygulanmayacagmi dngdren kuralin denetiminde Mahkeme, yasama yetkisinin genelligi ilkesi
uyarinca Tiirkiye Biiyilk Millet Meclisinin iist kademe kamu yoneticilerinin atanmalarina

iliskin usul ve esaslar hakkinda kanun cikarabilecegini belirtmistir.®” Bu nedenle m. 104/9,

8 Ayni1 yonde bkz Caglayan (n 16) 33.

8 AYM, 111/63, 05.04.2023, § 83; aym1 yonde AYM, 120/171, 11.10.2023, § 37. Mahkeme, bir kuraln iist
kademe kamu yoneticilerinin atanmalarina iligkin olup olmadigini, diizenlemede yapilan nitelemeden bagimsiz
olarak her bir kural 6zelinde ele alma ve nihai olarak denetleme goérevinin kendisine ait oldugunu
belirtmektedir.

8 AYM, 120/171, 11.10.2023, § 87.
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antlan konuyu Cumhurbaskanlig1 kararnamesine 6zgiileyerek yasama organmin diizenleme

yetkisini ortadan kaldirmamaktadir.

Bu tespit, kapsami belirleme yetkisinin yasama organina ait oldugu sonucunu tek basina
dogurmaz. Mahkemenin inceledigi sorun, iist kademe kamu yOneticilerinin kapsaminin hangi
norm tiiriiyle belirlenecegi degil, atanmalarina iliskin usul ve esaslarin kanunla da diizenlenip
diizenlenemeyecegidir. Bununla birlikte karar, kapsami belirleme yetkisinin Cumhurbaskanina
miinhasir oldugu yoniindeki bir sonuca da dayanak olusturulamayacagmni gostermektedir.
Anayasa m. 104/9’da agikca Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenecegi belirtilen
konular dahi yasama organma kapali olmadigma gore, hiikiimde agik¢a anilmayan kapsami

belirleme yetkisinin kendiliginden yiiriitmeye mahfuz oldugu sdylenemez.

Mahkemenin m. 104/17°nin dordiincii climlesine iligkin yaklasimi da bu sonucu
desteklemektedir. Anayasa’nin yiiriitme organma asli diizenleme yetkisi verdigi konularda
cikarilan kararnameler de, kanunda agikca diizenlenen bir konuyu diizenledikleri gerekcesiyle
iptal edilmektedir.®® Nitekim Mahkeme, fikranin ilk dért ciimlesini izleyen ciimleler uyarinca
kararname ile kanunlarda farkli hiikiimler bulunmasi halinde kanun hiikiimlerinin
uygulanacagini, Meclisin ayni konuda kanun c¢ikarmast durumunda ise kararnamenin

hiikiimsiiz hale gelecegini de vurgulamistir.®

Dolayisiyla yasama organmin diizenleme
yapmasi, Cumhurbaskanlig1 kararnamesiyle diizenlenen alan bakimmdan diglanmig degildir.
Ne var ki kanunun onceligine dayanan bu sinirin fiilen igleyebilmesi, karsilagtrmaya esas
alinabilecek bir kanun hiikmiiniin bulunmasma baghdir. Yasama organinin diizenleme
yapmadigt durumda sinir  hukuken varligimi korumakla birlikte somut olarak

isletilememektedir.

Anayasa m. 104/9’un kanunla diizenleme 6ngdren diger anayasal hiikiimlerle iliskisi ise
daha farkli bir goriiniim sergilemektedir. Mahkeme, m. 104/17 nin iigiincii ciimlesinde yer alan

miinhasiran kanunla diizenlemesi ongoriilen konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi ile

8  Anayasa’nin 104. maddesinin on yedinci fikrasinin dordiincii ciimlesindeki simirlamanim, Anayasa’nin

Cumhurbagkanligl kararnamesiyle diizenlenmesini 6ngoérdiigii alanlarda uygulanmasina iligkin olarak bkz
AYM, 38/25, 01.02.2024, §§ 32-41; AYM, 120/171, 11.10.2023, §§ 14-23. Ayrimin degerlendirmesi i¢in bkz
Gonca Erol, ‘Olagan Dénem Cumhurbagskanligi Kararnamelerinin Konu Bakimmdan Sinirlarmin Gri Alanlart’
(2025) 15(1) Siileyman Demirel Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi 59, 98.

¥ AYM, 120/171, 11.10.2023, § 88.

%0 Nitekim rektorliik kararinda, karsilagtirmaya esas almabilecek 2547 sayili Kanun’un 13. maddesindeki
hiikiimler 703 sayilt KHK’nin 135. maddesiyle 09.07.2018 tarihi itibariyla yiiriirlikkten kaldirildig1 i¢in kuralin
kanunda agikga diizenlenen bir konuya iliskin olmadigi sonucuna ulagilmistir: AYM, 149/163, 29.12.2022, §§
170-171.

Trabzon Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi Cilt: 4 | Sayi: 2 | Eyliil 2026



Ust Kademe Kamu Yéneticiliginin Kapsamim Belirlemede Yasama ve Yiiriitme Yetkisi 282

diizenleme yapma yasagini, Anayasa’nin Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ¢ikarilmasina acikca
izin verdigi konular bakimmdan aykirilik nedeni olarak gérmemektedir.”! Bu yaklasimm m.
104/9 yoniinden en agik 0rnegi rektorliik atamalarma iliskin karardir. Mahkeme, m. 130/6
uyarinca rektdrlerin kanunun belirledigi usul ve esaslara gore atanmasmin miinhasiran kanunla
diizenlenmesi gereken bir konu oldugunu ve rektorliige atanmada aranacak niteliklerin m. 70
kapsamindaki kamu hizmetine girme hakkiyla ilgili bulundugunu kabul etmistir. Buna ragmen
m. 104/9°da iist kademe kamu yoneticilerinin atanma usul ve esaslarinin Cumhurbaskanligi
kararnamesiyle diizenleneceginin ayrica ve agikca belirtilmesini esas alarak dava konusu kurali

Anayasa’ya uygun bulmustur.”

Rektorliikk karari, m. 104/9°’da Cumhurbagkanligi kararnamesine agik¢a taninan
diizenleme yetkisinin, Anayasa’nin baska maddelerindeki kanun kayitlar1 karsisinda etkili
olabildigini gostermektedir. Bununla birlikte bu karar da kapsami belirleme yetkisini dogrudan
konu edinmemektedir. Mahkeme, rektorlerin {ist kademe kamu yoneticisi oldugu kabuliinden
hareket etmis; rektorliigin bu kapsama hangi organ tarafindan alindigmi veya alinmasi
gerektigini ayrica incelememistir. Dolayistyla karardan, m. 104/9°da acikg¢a yer alan atanma
usul ve esaslarini diizenleme yetkisinin kapsami belirleme yetkisini de icerdigi sonucu

dogrudan ¢ikarilamaz.

Ustelik rektorliik kararmnda bes iiye, m. 70, m. 128 ve m. 130 karsisinda diizenlemenin
kanunla yapilmas1 gerektigini savunarak ¢ogunluk goriisiine katilmamustir.”> Karardan énce
ogretide de list kademe kamu yoneticilerinin atanma usul ve esaslarini diizenleme konusundaki
genel yetkinin m. 130’daki 6zel hiikiim goz ardi edilerek kullanilamayacagi ve rektorlerin

atanma usuliiniin Cumhurbaskanlig1 kararnamesiyle diizenlenmesinin Anayasa’ya aykir1

oL AYM, 31/5, 23.01.2020, § 29: “Anayasa koyucunun bir konunun kanunla diizenlenmesini 6zel olarak
ongormesi bu alanin miinhasiran kanunla diizenlenmesini istedigi anlamina gelir. Bu kapsamda Anayasa bir
konunun kanunla diizenlenecegini éngérmiisse bu konuda CBK ¢ikarilamaz. Bununla birlikte Anayasa’da
CBK’larla diizenlenecegi belirtilen konulara iligkin Anayasa hiikiimlerinin agikg¢a izin verdigi hususlarda
CBK ’larla diizenleme yapilabilir.” Ayn1 dlgiitiin yinelenmesi i¢in bkz AYM, 111/63, 05.04.2023, § 30. Olgiitiin
farkli anayasa hiikiimleri bakimindan uygulanisi i¢in bkz m 106/11 yéniinden AYM, 105/30, 12.06.2020, §§
22-23 (idarenin kanunla diizenlenecegini éngoéren m 123/1°e¢ ragmen) ve AYM, 38/25, 01.02.2024, §§ 98-99;
m 123/3 yoniinden AYM, 124/56, 15.10.2020, §§ 43-44 (kamu gorevlilerinin atanmalarmin miinhasiran
kanunla diizenlenmesini éngéren m 128/2’ye ragmen); m 104/9 yoniinden AYM, 171/118, 03.06.2025, § 50.
Ayrimin degerlendirmesi i¢in bkz Gonca Erol (n 88) 97-98.

2 AYM, 149/163, 29.12.2022, §§ 165-169. Ayn1 yaklasim igin bkz AYM, 38/25, 01.02.2024, § 123.

% AYM, 149/163,29.12.2022, § 172. Bes liye ayr1 ayr1 karsioy gerekgesi yazmustir; ortak dayanak, {iniversitelerin
bilimsel 6zerkligini giivence altmma alan m 130 karsisinda rektorlerin atanma usul ve esaslarmin kanunla
diizenlenmesi gerektigidir.
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olacag ileri siiriilmiistiir.”* Bu goriis ayrilig1, m. 104/9°un diger anayasal hiikiimler karsisindaki
etkisinin, kapsami belirleme yetkisinden bagimmsiz olarak da tartigmali oldugunu

gostermektedir.

Sonu¢ olarak Mahkeme igtihadi, kapsami belirleme yetkisinin aidiyeti konusunda
dogrudan bir cevap icermemektedir. Ictihattan c¢ikarilabilecek ilk sonug, m. 104/9’da
diizenlenen alanin yasama organina kapali olmadig1 ve dolayisiyla kapsami belirleme yetkisinin
Cumhurbagkanma miinhasir oldugunun pesinen kabul edilemeyecegidir. Ikinci sonug ise
Mahkemenin, m. 104/9’da agik¢a Cumhurbaskanligi kararnamesine verilen diizenleme
yetkisine Anayasa’nin diger maddelerindeki kanun kayitlar1 karsisinda giiglii bir etki
tanimasidir. Ancak kapsami belirleme yetkisi m. 104/9°da agikc¢a sayilmadigindan, bu ikinci
yaklasimin s6z konusu yetkiye genisletilip genisletilemeyecegi ayrica degerlendirilmelidir.
Boylece igtihat, sorunun ¢ozlimiinde kullanilabilecek karsit yonlii argiimanlar sunmakta; fakat

bunlar arasindaki tercihi yapmamaktadir.
IV. DEGERLENDIRME: YETKININ ANAYASAL AIDIYETI VE ONERILER
A. Anayasa’nin 104. Maddesinin Dokuzuncu Fikrasinin Konusu ve Sinirlar

Ust kademe kamu yoneticilerine iliskin anayasal sorun, kavramin hangi gorevleri
kapsadigidan 6nce, bu kapsami baglayici bigimde belirleme yetkisinin hangi organa ait oldugu
noktasinda ortaya cikmaktadir. Anayasa m. 104/9, Cumhurbagkanina iist kademe kamu
yOneticilerini atama, gorevlerine son verme ve “bunlarin” atanmalarina iligskin usul ve esaslar1
Cumhurbagkanligi kararnamesiyle diizenleme yetkisi vermektedir. Fikrada kullanilan
“bunlarin” s6zciligi, dil bilgisel olarak daha dnce anilan ve kapsamui belirli varsayilan bir kamu
gorevlisi grubuna gonderme yapmakta; buna karsilik s6z konusu grubun smirlarini hangi
organin ve hangi norm tiiriiyle belirleyecegini agiklamamaktadir. Kapsami belirleme yetkisinin
de aym fikrada tanindigi kabul edildiginde, “bunlarin™ sdzciigliyle isaret edilen gorevler
Cumhurbaskanlig1 kararnamesiyle belirlenecek; boylece anayasal yetkinin kapsami, bu yetkiye
dayanilarak ¢ikarilan norm araciligtyla ¢izilmis olacaktir. Baska bir ifadeyle bu yorum, yetkinin

smirmin yetkiyi kullanan makam tarafindan belirlenmesi sonucunu dogurmaktadir. Nitekim

% Bkz Ulgen (n 13) 23; Ozen Ulgen Adadag, ‘Kanun-Cumhurbaskanligi Kararnamesi Iliskisinin Yargisal
Denetimine Yonelik Sorunlar’ (2019) 36(1) Anayasa Yargisi 261, 274-275; aym yonde Sirin (n 45) 320.
Kanmmizca m 104/9’un st kademe kamu yoneticilerinin atanmasina iligkin usul ve esaslar bakimindan m
128/2’deki genel kanunla diizenleme kuralina istisna olusturmasi gibi, rektorlerin segilme ve atanma usul ve
esaslarinin m 130/6 uyarinca kanunla belirlenmesi de rektdrler bakimindan m 104/9°a istisna olusturmaktadir.
Bu nedenle m 130/6, rektdrlerin atanmasi bakimindan Oncelikle uygulanmasi gereken o6zel hiikiim
niteligindedir.

Trabzon Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi Cilt: 4 | Sayi: 2 | Eyliil 2026



Ust Kademe Kamu Yéneticiliginin Kapsamim Belirlemede Yasama ve Yiiriitme Yetkisi 284

yiuriirliikteki diizenlemede {ist kademe kamu yoneticiligi, kararnameye ekli cetvelde yer alma

oOlciitliyle tanimlanmaktadir.

Kapsamui belirleme ile atanmaya iligkin usul ve esaslar1 diizenleme, birbirinden ayrilmasi
gereken iki normatif faaliyettir. Atanma usul ve esaslari, iist kademe kamu yoneticisi oldugu
onceden kabul edilen gorevlere uygulanacak kurallar1 ifade etmektedir. Kapsamin belirlenmesi
ise hangi gorevlerin bu 6zel rejime tabi tutulacagini ve dolayisiyla hangi kamu gorevlileri
bakimindan anilan fikranin uygulanacagini tayin etmektedir. Bu ikinci belirleme, atama usul ve
esaslarinin bir unsuru olmaktan ¢ok, s6z konusu kurallarmn kisi ve gorev yoniinden uygulama
alanin1 olusturan onciil bir karardir. Anayasa Mahkemesi, belirli bir goreve atanmada aranacak
niteliklerin, atanma usul ve esaslarinin bir unsuru oldugunu ve bu nedenle Cumhurbagkanlig:
kararnamesiyle diizenlenebilecegini kabul etmistir.”> Ne var ki nitelikler, kategoriye girdigi
kabul edilen gorevlere atanacaklarda aranan sartlardir; kategorinin kadro ve gorevlerden
olustugunu degistirmezler. Kapsamin belirlenmesi ise kategorinin kendisini kurmaktadir. Bir
gorevin list kademe kamu yoneticiligi kapsamina alinmasi yalnizca atamaya yetkili makami
belirlememekte; o goreve atanacak kisiler bakimindan Cumhurbaskanligi kararnamesinde
ongoriilen kurallarin uygulanmasi sonucunu da dogurmaktadir. Bu nedenle kapsami belirleme
yetkisinin, dokuzuncu fikrada Cumhurbaskanina taninan diizenleme yetkisinin zorunlu ve

kendiliginden bir uzantis1 oldugu sonucuna varilamaz.

Anayasa’nin diger hiikiimleri de kapsam ile atanma usul ve esaslar1 arasindaki bu ayrimi
desteklemektedir. Anayasa m. 128/2, memurlarin ve diger kamu gorevlilerinin nitelikleri,
atanmalari, gorev ve yetkileri, haklar1 ve ylikiimliiliikleri ile diger 6zlikk islerinin kanunla
diizenlenmesini 6ngdrmektedir. Ayni maddenin iiglincii fikrasi ise iist kademe yoneticilerinin
yetistirilme usul ve esaslarinin kanunla 6zel olarak diizenlenmesini emretmektedir. Anayasa m.
104/9, iist kademe kamu yOneticilerinin atanmalarina iligkin usul ve esaslar yoniinden m. 128/2
genel kanunla diizenleme kuralina istisna olusturmaktadir. Bununla birlikte bu istisnanin
konusu, fikrada acgik¢a belirtildigi ilizere, atanmaya iliskin usul ve esaslarla smirlidir. Buna
karsilik m. 128/2°de sayilan ve s6z konusu istisnanin diginda kalan statiiye iliskin hususlarin

kanunla diizenlenmesi gerekmektedir.”®

% AYM, 149/163, 29.12.2022, § 168; ayn1 ydonde AYM, 171/118, 03.06.2025, § 50.

%  Mahkemenin aksi yondeki degerlendirmesi i¢in bkz AYM, 149/163, 29.12.2022, §§ 165-169. Kararda bes iiye
¢ogunluk goriisiine katilmamistir (§ 172); karsioy gerekgelerinde, diizenlemenin 6zellikle Anayasa’nin 70.,
128. ve 130. maddeleri uyarinca kanunla yapilmas1 gerektigi savunulmustur.
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Ayn1 sonuca yasama yetkisinin genelligi ve devredilmezligi ilkeleri bakimindan da
ulagilmaktadir. Anayasa m. 7 yasama yetkisinin Tiirk Milleti adina Tiirkiye Biiylik Millet
Meclisine ait oldugunu ve devredilemeyecegini Ongdérmektedir. Amnilan fikranin
Cumhurbagkanina tanidig: asli diizenleme yetkisi, Anayasa’da agikca belirtilen konuyla sinirh
bir yetkidir. Bu hitkmiin kapsami belirleme yetkisini de i¢erdiginin kabulii, s6z konusu yetkinin
lafizda yer almayan bir alana genisletilmesi anlamimma gelecektir. Oysa yasama yetkisinin
genelligi karsisinda yiiriitmenin asli diizenleme yetkisi dar yorumlanmalidir.”” Bu okuma,

Anayasa’nin ruhuna uygun yorum anlayistyla da desteklenebilir.

Ucgiincii boliimde ortaya konuldugu iizere Anayasa Mahkemesi de m. 104/9’un yasama
organina kapali bir alan olusturmadigmi kabul etmis; ancak kapsami ilk kez belirleme
yetkisinin aidiyetini dogrudan incelememistir. Atanma usul ve esaslarinin dahi kanunla
diizenlenebildigi bir sistemde, fikrada agik¢a kararnameye birakilmayan kapsamin yasama
yetkisi disinda kaldigin1 savunmak giictiir. Bu veriler birlikte degerlendirildiginde, m. 104/9’un
Cumhurbagkanina {ist kademe kamu ydneticilerinin kapsammi asli ve smirsiz bigimde
belirleme yetkisi verdigi sonucuna ulasilamamaktadir. Yasama yetkisinin genelligi, m.
128’deki kanun giivenceleri ve 104/9°da tanman diizenleme yetkisinin konusunun atanma usul
ve esaslariyla smirlandirilmig olmasi, kavramm kapsamina iliskin temel ilkelerin yasama

organinca belirlenmesi gerektigi yoniindeki goriisii daha giiclii kilmaktadir.

Bu sonuca yoneltilebilecek en giiclii itiraz, rektorlilk atamalarma iliskin karardan
cikarilabilir. Mahkeme s6z konusu kararda, Anayasa m. 130/6’daki a¢ik kanun kaydina ragmen
rektorliige  atanacaklarda  aranacak niteliklerin =~ Cumhurbagkanligi  kararnamesiyle
diizenlenmesini, m. 104/9°a dayanarak Anayasa’ya uygun bulmustur.”® Buradan, m. 104/9°a
dayanan diizenleme yetkisinin diger anayasal hiikiimler karsisinda giiclii bir etkiye sahip oldugu
ve kapsami belirleme yetkisinin de bu etkiden yararlanabilecegi ileri siiriilebilir. Ne var ki
anilan kararda denetlenen kural, rektorliige atanacaklarda aranacak niteliklerdir; Mahkeme de
bu nitelikleri, dokuzuncu fikrada agik¢a anilan atanma usul ve esaslarinin bir unsuru olarak
degerlendirmistir. Kapsamu belirleme yetkisi ise bu hiikiimde sayilmamistir. Karar bu yoniiyle,
acikca sayilan bir yetkinin diger kanun kayitlar1 karsisinda etkili olabildigini gostermekte;

acikca sayilmayan bir yetkinin Cumhurbagkania ait sayilmasina dayanak olusturmamaktadir.

7 Ulgen (n 13) 23.
% AYM, 149/163,29.12.2022, §§ 165-172.
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B. Yetkinin Yiiriitmede Toplanmasi ve Hukuk Devleti Bakimindan Sonuclar

Yukarida incelenen kararlar, Anayasa Mahkemesinin kapsama iliskin diizenlemeleri
agirhikli olarak hukuki belirlilik ilkesi iizerinden denetledigini gostermektedir. Hukuki belirlilik
ilkesi, hukuk normlarmin kisiler ve idare yoniinden duraksamaya ve kuskuya yer vermeyecek
Olclide agik, anlasilir, erisilebilir ve uygulanabilir olmasini; bu normlarin doguracagi hukuki
sonuglarin ongoriilebilmesini ve kamu makamlarinin keyfl uygulamalarma kars1 koruyucu
giivenceler icermesini gerektirmektedir.” Mahkeme, Cumhurbaskanlig1 kararnamesine ekli
cetvellerde iist kademe kamu ydneticisi olan ve olmayan gorevlere herhangi bir ayrim
yapilmaksizin birlikte yer verilmesini, bu goérevlere uygulanacak hukuki rejimin belirlenmesini

gii¢lestirdigi gerekgesiyle Anayasa’nin 2. maddesine aykir1 bulmustur. '

Bununla birlikte, kapsamin Cumhurbagkanlig1 kararnamesine ekli cetveller araciligiyla
ve baglayict genel Olgiitlere dayanmaksizin belirlenmesi, iist kademe kamu yoneticiliginin
smirlarmnm ytiriitmenin siyasal tercihleri dogrultusunda degisebilmesine imkan vermektedir. Bu
durum yalnizca kapsama iligkin bir belirsizlik sorunu dogurmamakta; Cumhurbaskanina
taninan diizenleme yetkisinin konu bakimindan smirlarmm ve kapsama alinan gorevlere
uygulanacak hukuki rejimin 6ngoriilebilmesini de giiclestirmektedir. Dolayisiyla sorun, hukuk
normlarinin a¢iklig1 ve dngoriilebilirligi kadar, kapsami belirleme yetkisinin anayasal dagilimi
ve kamu giicliniin sinirlandirilmasiyla da ilgilidir. Anayasa Mahkemesinin hukuki belirlilik
denetimi ise esas olarak yliriitmenin yaptig1 belirlemenin niteligine yonelmekte, belirlemeyi
yapma yetkisinin hangi organa ait oldugu sorununu dogrudan konu edinmemektedir. Oysa (3)
numarali Cumhurbagkanlifi Kararnamesi’nde yapilan ¢ok sayidaki degisiklik ve Anayasa
Mahkemesinin ardi ardina verdigi iptal kararlari, kapsamm baglayict genel oOlgiitler
bulunmaksizin yliriitme tarafindan belirlenmesinin dogurdugu istikrarsizlig1 goriiniir kilmakta

ve sorunun yetki dagilimina iliskin boyutunun ayrica degerlendirilmesini gerekli kilmaktadir.

Anayasa Mahkemesi hukuki belirlilik denetimini, Anayasa’nin degismez hiikiimleri
arasinda yer alan hukuk devleti ilkesine dayandirmaktadir. Bununla birlikte hukuk devleti,

yalnizca uygulanacak hukuk kurallarmin icerigine iligskin giivencelerden olusmamakta, igerige

% Selda Caglar, Hukuk Devletinin Hukuki Belirlilik Ilkesi Uzerinden Degerlendirilmesi (Beta 2013) 191;
Abdulkadir Giilgiir, ‘ATHM ve Tiirk Anayasa Mahkemesi’nin Kararlar1 Isiginda Hukuki Kesinlik (Belirlilik)
Ilkesinin Incelenmesi’ (2018) 24(1) Marmara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Hukuk Arastirmalar: Dergisi 149,
162-163.

100 AYM, 120/171, 11.10.2023, § 42; aym yonde AYM, 171/118, 03.06.2025, §§ 36-38; AYM, 113/40,
07.05.2026, §§ 23-28, 48-49.

Trabzon Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi Cilt: 4 | Sayi: 2 | Eyliil 2026



287 CELIK DEMIR

iliskin giivencelerin etkili olmasi igin bazi bicimsel kosullar1 da gerekli kilmaktadir. '°! Hukuk
giivenliginin saglanabilmesi, dncelikle normlarin hiyerarsik bicimde, devlet organlarinin ise
erkler ayrilig1 temelinde 6rgiitlenmesini ve bu yapinin bagimsiz bir yargi denetimiyle giivence
altina alinmasimi gerektirir. ' Kural koyma, uygulama ve denetleme islevlerinin farkli organlar
tarafindan yerine getirilmesi ve bu islevler arasinda iktidarin tek elde toplanmasini 6nleyecek
denge ve denetim mekanizmalarmin bulunmasi, anayasaciligin temel ilkeleri oldugu kadar

hukuk devletinin de bigimsel gereklerindendir.'®

Anayasa m. 104/9, iist kademe kamu yOneticilerinin atanmasina iligkin genel ve soyut
kurallar1 koyma yetkisi ile bu yoneticileri atama ve gérevden alma yetkisini Cumhurbaskaninda
birlestirmektedir. Hiikiim, kural koyma ve uygulama yetkilerini ayn1 organda birlestirmenin
yani sira, bu yetkilerin kullanimina baska bir organin katilimmi saglayacak bir denge
mekanizmasi da ongérmemektedir. Anayasa’da agikca Ongoriilmiis olsa da kural koyma ve
uygulama yetkilerini ayni1 organda birlestiren bu diizenleme, anayasaciligin iktidari
smirlandirma amaci gozetilerek hilkkmiin lafzinda belirtilen konularla sinirli yorumlanmalidir.
Anayasa koyucunun agikca birlestirdigi list kademe kamu yoneticilerinin atanmalarina iliskin
kural koyma ve uygulama islevlerine hiikiimde ayrica sayilmayan kapsami belirleme iglevinin
de eklenmesi, hukuk devleti, erkler ayriligi ve yasama yetkisinin genelligi ilkeleriyle

bagdastirilmasi gii¢ bir yetki yogunlagsmasi dogurmaktadir.
C. Kapsamn Belirlenmesine Iliskin Oneri

Mevcut yapida ortaya cikan belirsizlik, {ist kademe kamu ydneticiliginin kapsamima
iliskin temel ilkelerin kanunla belirlenmesiyle giderilebilir. Anayasa m. 128/3°e ragmen yasama
organinin bu alanda diizenleme yapmamis olmasi anayasal yetkisini ortadan kaldirmamakta,
yalnizca Cumhurbaskanligi kararnamesinin yasal bir c¢ergceveyle karsilasmaksizin
uygulanmasima imkan vermektedir. Oysa m. 104/17°de ongoriilen kanunun 6nceligi, yasama

organinin kapsami belirleyen bir diizenleme yapmas1 halinde bu alanda da etkili olacaktir.

Yasal diizenleme, oncelikle iist kademe kamu yoneticiliginin ayirt edici Olgiitleri ile

olumlu ve olumsuz simirlarini belirleyebilir. Gorevin idari teskilattaki hiyerarsik diizeyi; kamu

101 Abdullah Sezer, Emrah Kirit ve Oya Boyar, Hukuk Devleti (Toplumsal Katilim ve Gelisim Vakfi Yaymlari
2003) 21; Miimtaz Soysal, 100 Soruda Anayasanin Anlami (11 bs, Gergek Yayimevi 1997) 59, 164.

102 Kaboglu, aktarilan bigimsel gereklilikleri “diizenek (mekanizma) olarak hukuk devleti” seklinde
tanmimlamaktadir. Bkz Ibrahim Kaboglu, Anayasa Hukuku Dersleri (19 bs, Legal 2025) 18. Sezer de benzer
bi¢imde hukukun orgiitlenmesini (normlar hiyerarsisi) ve devletin orgiitlenmesini (erkler ayriligi) hukuk
devleti mekanizmasi olarak tanimlamaktadir. Bkz Sezer, Kirit, Boyar (n 101) 22.

103 Kaboglu (n 102) 23.
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politikalarmin belirlenmesi ve uygulanmasindaki etkisi; sahip oldugu karar alma, yonlendirme,
koordinasyon ve temsil yetkileri ile ydnetsel sorumlulugu bu kapsamda birlikte
degerlendirilebilir. Buna karsilik yalnizca teknik, istisari veya denetim gorevi iistlenenler ile

orta kademe yoneticiler kapsam disinda birakilabilir.

Kanun ayrica kapsama girmesi zorunlu temel gorevleri sayabilir ve idari teskilattaki
degisiklikler nedeniyle yapilabilecek eklemeler bakimindan bir diizey esigi Ongorebilir.
Anayasa Mahkemesinin 1985 tarihli kararinda inceledigi modelde oldugu gibi yiiriitmeye smirli
bir tamamlama yetkisi birakilabilir.'® Yasama organmnin ¢izdigi alanda kullanilabilecek bu
tiirev diizenleme yetkisi ile idari teskilattaki degisikliklere uyum saglanirken kapsamin yiiriitme

tarafindan &l¢iisiiz bigimde genisletilmesi de 6nlenebilecektir. %

Bu model, Anayasa Mahkemesinin Anayasa m. 104/17’ye iligkin yaklasimiyla
bagdasmaktadir. Mahkemenin, kanunda agik¢a diizenlenen konularda Cumhurbaskanligi
kararnamesi ¢ikarilmasmi yasaklayan kurali, Anayasa’nmn kararnameyle diizenlenmesini
ongordiigii alanlarda da uyguladigi goriilmektedir. ' Dolayistyla kapsami belirleyen bir kanun,
Cumhurbagkaninin atama ve goérevden alma yetkisine miidahale etmeksizin, bu yetkinin
uygulanacagi gorev gevresini belirleyebilir. Atanmaya iligkin usul ve esaslar ise kanunla ¢izilen

bu kapsam i¢inde Cumhurbagkanlig1 kararnamesiyle diizenlenmeye devam edebilir.

Kargilagtrmali  O6rnekler de kapsamm kanuni Olgiitlerle  belirlenebilecegini
gostermektedir. OECD ve SIGMA, iist diizey kamu yOneticilerinin kanunla ayr1 bir kategori
olarak tanimlanmasini ve siyasal makamlarla profesyonel kamu gorevlileri arasindaki sinirin
acikca cizilmesini dnermektedir. '’ Amerika Birlesik Devletleri’ndeki Senior Executive Service
diizenlemesinde de kapsama giren gorevler, yonetsel sorumluluk ve politika belirleme gibi

8

islevsel olgiitlerle kanun diizeyinde tanimlanmistir.!® Benzer bir kanuni cerceve,

Cumhurbagkaninin Anayasa’dan dogan yetkilerini korurken cetvellerde yapilan degisiklikler

104 AYM, 3/8, 18.06.1985.

105 Cumhurbaskanlii kararnamesi bakimindan mahfuz alamin “norm alan1” degil, “norm derinligi” olarak
anlasilmasi ve yasama organinin ¢ergeve yasama faaliyetinde bulunabilmesi yoniinde bkz Can (n 52) 155-156.
Esaslilik teorisine dayanan yaklagim i¢in bkz Sirin (n 45) 319-320.

106- AYM, 111/63, 05.04.2023, §§ 333-337; AYM, 38/25, 01.02.2024, §§ 37-41; AYM, 120/171, 11.10.2023, §§
20-23.

17 OECD, The Principles of Public Administration (2023 edn, OECD 2023) 22-23, ilkeler 8(b) ve 10(a)
<https://www.sigmaweb.org/en/publications/the-principles-of-public-administration 7f5ec453-en.html>
accessed 5 September 2026; SIGMA (n 23) 20, 25.

108 5 USC § 3132(a)(2).
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ile bunlar1 izleyen iptal kararlarmin olusturdugu dongiliniin tekrarlanmasi ihtimalini

azaltacaktir.
SONUC

Ust kademe kamu yoneticiliginin kapsamma iliskin hukuki belirsizlik, kavrami
aciklamaya elverigli dlglitlerin bulunmamasindan degil, bu dlgiitlerin dnceden uygulanacak
baglayict kurallara doniistiiriilmemesinden kaynaklanmaktadir. Mevcut modelde kapsam
Cumhurbaskanligi kararnamesiyle belirlenmekte, kavramimn ayirt edici Olgiitleri Anayasa
Mahkemesi tarafindan gelistirilmekte ve yasama organi bu siirecin diginda kalmaktadir.
Yargisal denetim, Cumhurbagkaninin kapsama iliskin tercihlerini anayasal dlgiitler yoniinden
smirlayabilmekle birlikte, atama rejiminin kapsamini belirleme, bu rejime iliskin kurallar
koyma ve bunlar1 birel islemlerle uygulama yetkilerinin yiiriitmede birlesmesinden dogan

sorunu giderememektedir.

Kapsama iligkin temel ilkelerin kanunla belirlenmesi; yasama yetkisinin genelligi ve
devredilmezligi, Anayasa m. 128’deki kanun giivencesi ve hukuk devleti ilkesi bakimindan
daha gii¢lii bir anayasal ¢6ziim sunmaktadir. Kanuni ¢erceve, iist kademe kamu yoneticiliginin
ayirt edici Olgiitlerini, kapsama girmesi zorunlu temel gorevleri ve yiiriitme tarafindan
yapilabilecek eklemelerin  smirlarin1  belirleyebilir.  Yiirlitmeye kanuni gerceveyi
somutlagtirmakla smirli tiirev bir diizenleme yetkisi tanmmast ise Cumhurbaskaninin
Anayasa’dan dogan yetkilerini korurken kapsamin Onceden belirlenmis, nesnel ve

denetlenebilir dlciitlere baglanmasina imkan verecektir.
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