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6.

Yayin Kurallar1

1984 yilindan bu yana yayimlanan Anayasa Yargisi, 2019 yili ve 36(1)
say1s1 itibartyla hakemli dergi olarak yilda iki defa yayimlanir.

Dergide Tiirkge ve Ingilizce makaleler yayimlanmaktadir.

Dergiye gonderilecek yazilar, baska bir yerde yayimlanmamis veya
yayimlanmak iizere gonderilmemis olmalidir. Yazilar, akici, anlasilir,
dil, yazim ve bilimsel atif kurallarina uygun, 6zgiin ve hukuk alanina
katki yapacak nitelikte olmalidir.

Yazilarin ilk sayfasinda calismanin adi, 150 ila 250 kelimeden olusan
zeti ve 5 anahtar kelime Tiirkge ve Ingilizce olarak yer alir.

Yazilar, .doc veya .docx formatinda, yazi tipi Times New Roman,
metin i¢inde 12 punto ve dipnotta 10 punto, iki yana yasl ve 1,5 satir
aralikli normal stil olmalidir.

Yazi icerisindeki bagliklar su sekilde diizenlenmelidir:

I. KALIN ve (baglaglar hari¢) TAMAMI BUYUK HARF

A. KALIN ve (baglaclar haric) TAMAMI BUYUK HARF
1. Kalin ve Sadece ilk Harfler Biiyiik
a. Ince ve Sadece 11k Harfler Biiyiik
i. Ince, Italik ve Sadece Ilk Harfler Biiyiik

Dipnotlar sayfa altinda, kaynakca makalenin sonunda gosterilmelidir
ve metin igerisindeki dipnot numaralar1 noktalama isaretinden 6nce
kullanilmalidir.

Dipnotta kaynak verilirken yazar soyadi sadece bas harfi biiyiik
olacak sekilde yazildiktan sonra virgiil konularak yazar adinin bas
harfi biiyiik harf olarak yer almali, sonra parantez icinde yayn yilina
yer verildikten sonra nokta konulmalidir. Ardindan kitap atiflarinda
eser adi italik yazilmali, yaym yerini miiteakip iki nokta tist iiste
konulduktan sonra yayimnevine ve sayfa numarasina yer verilmelidir.
Verilen kaynak makale ise makale ad ¢ift tirnak igine alinmali, sadece
eser adi italik verilmeli, cilt numarasi, say1 numaras1 ve sayfa sayisi
sirasi ile gosterilmelidir.

Omek: Turhan, M. (2007). “Anayasanin Hak Temelli Yorumu ve
Anayasa Yargist”, Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Dergisi,
C.62,S.3., 8. xx.

Onar, E. (1993). 1982 Anayasasinda Anayasayr Degistirme Sorunu,
Ankara: Ankara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Yayini, s. xx.

v



10.

Arada bagka bir esere atif yapilmaksizin ayni esere atif yapildiginda
“a.g.e.” yazildiktan sonra sayfa numaras: verilir ve nokta konulur.
Ayni esere ikinci kez ve sonraki atiflarda yalnizca yazar soyadi, adinin
ilk harfi ve yayin yili belirtildikten sonra sayfa numarasina yer verilir.

Ornek: a.g.e. s. xx.
Turhan, M. (2007). s. xx.
Onar, E. (2003). s. xx.

Mahkemenin bireysel basvuru kararlarina ve Avrupa Insan Haklar1
Mahkemesi kararlarina ilk atiflar tam, sonraki atiflar kisaltilarak
asagidaki sekilde yapilir:

Ornek: (ilk atif AYM) Nilgiin Halloran, B. No: 2012/1184, 16/7/2014,

§41.

(Sonraki atif AYM) Nilgiin Halloran, § 41.
(lk atif ATHM) Van Der Mussele/Belcika, B. No: 8919/80, 23/11/1983,

§§ 32-34.

11.

12.

13.

14.
15.

(Sonraki atif ATHM) Van Der Mussele/Belcika, §§ 32-34.

Mahkemenin norm denetiminde verdigi kararlara asagidaki sekilde ati1f
yapilir:

Ornek: AYM, E.2012/3, K.2013/25, 5/6/2013, (varsa) § 35.

Derece mahkemelerince verilen kararlara asagidaki sekilde atif yapilir:
Ornek: Yargitay 5. Hukuk Dairesinin ... tarihli ve ... sayili karari.
Danistay Besinci Dairesinin ... tarihli ve ... sayili karari.

Yazilarin kaynakca kisminda; yazarin tamami biiyiik harfle soyad:
ve yalnizca ilk harfi biiyiik olarak ad1 ardindan yayin yili seklindeki
diizene uyulmali ve makale ve kitap boliimleri igin sayfa araliklaria
yer verilmelidir.

Ornek: TURHAN, Mehmet (2007). Anayasanuin Hak Temelli
Yorumu ve Anayasa Yargisi, Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler
Fakiiltesi Dergisi, C. 62., S. 3., ss. 379-404.

ONAR, Erdal (1993). 1982 Anayasasinda Anayasay: Degistirme
Sorunu, Ankara: Ankara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Yayinlari.

Yazilar, Anayasa Yargis: Yaymn Kurallari'na uygun degilse reddedilir.

Yazarlarin; glincel unvanlarini, gorev yaptiklari kurumlari, haberlesme
adresleri ile telefon numaralarini ve e-posta adreslerini yaymlanmasini
istedikleri yaziyla birlikte anayasayargisi@anayasa.gov.tr e-posta
adresine gondermeleri zorunludur.
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16.

17.

18.

Yazilar, “kor hakemlik” sistemi uyarinca, yazarlarin adi yazi
metninden c¢ikarilarak hakeme gonderilir. Yazinin hangi hakeme
gonderildigi konusunda yazarlara bilgi verilmez. Hakem tarafindan
yazinin yayimlanmasi uygun bulunmadig1 takdirde bu durum yazara
bildirilir. Hakem raporu diizeltme igeriyorsa; rapor, hakem adi
belirtilmeksizin yazara gonderilir ve yazinin hakem raporuna gore
diizeltildikten sonra yayimlanabilecegi bildirilir. Bu stire¢ hakemin
yazinin yayimlanmasini uygun bulmasina kadar devam eder.

Yazilar1 yayinlanan yazarlara “Kamu Kurum ve Kuruluslarinca
Odenecek Telif ve Isleme Ucretleri Hakkinda Yonetmelik” cercevesinde
telif ticreti 6denir.

Anayasa Mahkemesi yayimlanmas1 kabul edilen yazilarin her tiirlii
yayin haklarina sahip olur.
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Takdim

Bilindigi tizere, iistiin ve baglayic1 kurallar biitiinii olarak anayasalarin
iki temel islevi vardir. Birincisi bireyin sahip oldugu temel hak ve
ozgiirliikleri giivenceye almak, ikincisi de bu amagla iktidar haritasin,
bagka bir ifadeyle devlet otoritesinin siirlarini ¢izmektir. Anayasalarin
temel haklar1 giivenceye alma ve bu amacla devlet otoritesini sinirlama
islevi, anayasanin tistiinliigii ilkesi ile birleserek anayasa yargisini ortaya
cikarmustir.

Elinizdeki “dergi” anayasa yargis1 alanindaki akademik tartismalara
zemin hazirlamak amaciyla ¢ikarilmaktadir. Dogrusu uzun siiredir
anayasa yargist alaninda hakemli bir dergi ¢ikarma diistincesindeydik.
Sonunda yeni bir dergi yerine otuzbes yildir diizenli olarak yaymlanan
“Anayasa Yargisi’m1 yilda iki sayr olarak ¢ikarmanin daha isabetli
olacagina karar verdik.

Bu sayede bir yandan her yil anayasa yargis1 alaninda diizenlenen
sempozyumda sunulan bildirileri, diger yandan da bildiriler disinda
hakem incelemesinden gegen akademik yazilar1 yayinlama firsatina sahip
olacagiz. Akademik camiada bazen “dergi” olarak anilan ve atif yapilan,
gercekte ise bir bildiriler kitab1 olan “Anayasa Yargis1” bu sayidan itibaren
hakemli bir dergi olarak yoluna devam edecektir.

“Anayasa Yargisi’nin bildiriler kitab1 olarak bugiine kadar oldugu
gibi “dergi” olarak bundan sonra da Anayasa Mahkemesi ile akademya
arasindaki en Onemli etkilesim araci olacagimna ve anayasa yargisinin
gelisimine ¢ok onemli katkilar yapacagima inancim tamdir. Bu vesileyle
derginin editorlerine, yaymn kurulu ile damisma kurulu {iyelerine,
hakemlik yapan 6gretim tiyelerine ve emegi gecen herkese katkilarindan
dolay1 tesekkiir ediyorum.

Hig¢ kuskusuz bir dergiyi degerli kilan orada yayinlanan yazilardir.
Bu nedenle hem kurulus yildontimiinde sunduklar: bildirileriyle hem
de gonderdikleri yazilariyla dergimize katki saglayan tiim yazarlara
siikranlarimi sunuyorum.
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Anayasa Yargis1 Dergisi (AYD)'nin yayin hayatinda basarili ve uzun
omiirlii olmasi temennisiyle, sizleri Cumhurbagkanligi kararnameleri
konusunu ele alan ilk sayiyla bas basa birakiyorum.

fyi okumalar...

Ziihtii Arslan
Anayasa Mahkemesi Baskani



Editorlerden

21/1/2017 tarihli ve 6771 sayili Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinda
Degisiklik Yapilmasmna Dair Kanun ile basta hiikiimet sistemi
degisikligi olmak iizere Anayasa’da ¢cok 6nemli degisiklikler yapilmistir.
Bu degisikliklerden anayasa yargist baglaminda en dikkat cekeni
kuskusuz Kanun Hiikmiinde Kararname rejiminin kaldirilmas:
ile Cumhurbaskani’na kaynagmi dogrudan Anayasa’dan alan
“Cumhurbagkanligi Kararnamesi” c¢ikarabilme yetkisi verilmesidir.
Bu degisiklikler cercevesinde Anayasa Mahkemesi'nin gorev ve
yetkilerini diizenleyen Anayasa’nin 148. maddesin de yeni sisteme
uygun hale getirilmis, Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin Anayasa’ya
uygunlugunun denetimi Anayasa Mahkemesine birakilmistir.

Anayasa hukukunda yasanan giincel gelismeleri yakindan takip eden
Anayasa Yargist Dergisi, elinizdeki 36(1) sayis1 i¢in “Cumhurbagkanlig:
Kararnamesi” konusunu dosya konusu yaparak yazi ¢agrisina ¢ikmus,
konuya iliskin ¢ok degerli katkilarla yeni formatinda yayin hayatina giris
yapmigtir.

Bu sayiya katki yapan yazarlar Cumhurbagkanligi kararnamelerinin
farkli boyutlarin ele almiglardir.

Bu baglamda Abdurrahman EREN, Anayasa Mahkemesi'nin
yillar igerisinde gelistirdigi Kanun Hiikmiinde Kararname ictihad:
cercevesinde Cumhurbaskanligi Kararnamelerini degerlendirmistir.

Murat AZAKLI, Anayasa'nin 152. maddesinde diizenlenen itiraz
yolunda (somut norm denetimi) olagan donem Cumhurbaskanlig:
Kararnamelerinin nasil bir yontem takip edilerek incelenebilecegi
hususu ile verilen kararlarin hukuki sonuglari tizerinde durmustur.

Lokman ve Giilden YENIAY, Cumhurbagkanlig Hiikiimet Sistemi
degisikligi ile birlikte getirilen yeniliklerin en oOnemlilerinden birisi
olan Cumhurbagkanligi Kararnameleri ile yiiriitme organma taninan
asli diizenleme yapma yetkisinin simirlarin1 ve yargisal denetimini
tartismaktadir.
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Volkan ASLAN, Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin kanunlara
uygunlugunun denetimi ile kanunlarla belli hususlarin Cumhurbagkanlig:
Kararnamelerinin =~ diizenleme alanina birakiip birakilamayacagin
incelemistir.

Kasim OCAK, Cumhurbagkanligi Kararnameleri ile kamu tiizel
kisiligi kurulabilmesi ile idari vesayetin kanunla diizenlenmesi
gerekliligini incelemis, Cumhurbaskanligi Kararnameleri ile kurulan
kamu tlizel kisilerinin merkezi idare ile arasindaki idari vesayet
iliskisinin nasil diizenlenecegini Cumhurbagkanligr Ofisleri Ornegi
tizerinden degerlendirmistir.

Bu saymnin son makalesinde ise Seref IBA ve Yasin SOYLER,
Cumhurbagkanligi Kararnamesi ile Cumhurbagkan: Karari fark: tizerine
yogunlasarak, iki farkli islem arasindaki nitelik farkindan kaynaklanan
hukuki sonuglara, diizenlenme ya da tesis edilme alanlar1 ile yargisal
denetimleri ve Resmi Gazetede yayimlanma zorunluluklarmna iliskin
farkliliklar1 tartismislardir.

Dergimiz bu sayisinda ayrica 35 yillik gelenegini devam ettirerek
kurulus yildoniimiinde sunulan bildirilere hakemli makalelerin
ardindan yer vermistir.

Anayasa Mahkemesi'nin kurulusunun 57. yildoniimii nedeniyle
diizenlenen “Cumhurbaskanli§r  Kararnamelerinin ~ Hukuki ~ Rejimi  ve
Anayasallik Denetimi” konulu sempozyumda sunulan bildirileri de bu
sayida bulabilirsiniz.

Anayasa Yargis1 Dergisinin bu sayisinin  Cumhurbaskanlig:
kararnamelerini ele alan en kapsamli eser olma 6zelligini de tasidigini
belirtmek isteriz. Bu sebeple elinizdeki say1 ayn1 zamanda konuya iligkin
bir referans kitap niteligindedir.

Derginin ilgililere faydali olmasi temennisiyle...

Prof. Dr. Engin YILDIRIM — Prof. Dr. Yusuf Sevki HAKYEMEZ
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Anayasa Yargisi, Cilt: 36, Sayz: 1, (2019), 1-72.

ANAYASA MAHKEMESININ KANUN HUKMUNDE
KARARNAMELERE iLiSKIN iCTIHADI DOGRULTUSUNDA
CUMHURBASKANLIGI KARARNAMELERININ
DEGERLENDIRILMESI

Abdurrahman EREN*

OZET

Makalenin konusu, Kanun Hilkmiinde Kararnamelerin (KHK)
hukuki rejimine iliskin Anayasa Mahkemesi'nin gelistirdigi ictihadin
Cumhurbaskanligr Kararnameleri (CBK) bakimindan nasil bir degisiklik
gosterebilecegidir. Incelemenin kapsamina olaganiistii hallerde cikarilan
CBK’lar alinmamustir. Makale, bir ¢cok yonden yoruma mubhtag olan olagan
donem CBK'larmi kapsamaktadir. Konu, temelde Anayasa Mahkemesi'nin
daha 6nce KHKlar bakimindan olusturdugu ictihat dogrultusunda ele
alinmaktadir. Ayrica, KHK'lar ve CBK’lara iliskin, doktrinde ileri siiriilen
goriisler tizerinde durulmaktadir. Hiitkiimet sistemi degisikligi sonucu
kararname c¢ikarma yetkisi tek basma Cumhurbaskanina ge¢mis, sert
kuvvetler ayriligi anlayisi cergevesinde, yetki kanununa dayali KHK
uygulamasindan dogrudan anayasaya dayali CBK’ya gecilmistir. Kanun
hiikmiinde olan KHK’lar yerine, kanunun altinda yer alan CBK kabul
edilmistir. Ancak, CBKlar ilk el diizenleme yetkisi ile yasama islevine
sahiptir. KHKlar karsisinda sadece inhisari alanlar, miinhasir kanun alani
say1lmis; miinhasir bir KHK alan1 kabul edilmemistir. CBK’lar ise kanun
hitkmiinde olmadigindan, kanunla diizenleme ©ngoren tiim konular
miinhasir kanun alani haline gelmistir. Buna karsin idarenin kanuniligi
ilkesine iliskin 0zel hiikiimlerle getirilen istisnalar, miinhasir CBK alan:
olmustur. CBK'lar dogrudan Anayasadan alman yetkiyle ¢ikarildigindan
yasama yetkisinin devredilmezIligi kuralinin istisnalarimi olusturmaktadair.
KHK1ar gibi CBKlarin Anayasaya uygunluk denetimi Anayasa
Mahkemesine verilmistir. Anayasaya uygunluk denetimi kapsaminda
CBK'larin kanunlar karsisindaki durumu incelenmelidir.

Anahtar kelimeler: Cumhurbagkanligi kararnamesi, normlar
hiyerarsisi, miinhasir alan, yasama yetkisinin devredilmezligi, Anayasaya
uygunluk denetimi.

* Prof. Dr, Istanbul Universitesi Hukuk Fakiiltesi Anayasa Hukuku Anabilim Dali



Anayasa Mahkemesinin Kanun Hiikmiinde Kararnamelere Iliskin Ictihad: Dogrultusunda
Cumhurbaskanli$r Kararnamelerinin Degerlendirilmesi

THE ANALYSIS OF PRESIDENTIAL DECREES IN ACCORDANCE
WITH THE CONSTITUTIONAL COURT PRECEDENT CONCERNING
THE DECREES WITH THE FORCE OF LAW

ABSTRACT

This article discusses what kind of changes may occur, concerning the
Presidential Decrees (PD), in the precedent by The Constitutional Court
regarding the legal regime of Decrees with the force of law. The PDs
issued during the state of emergency are not included in the scope of
this article. It, basically, focuses on the state of normalcy PDs requiring
explanation in many ways. In principle, this discussion is approached in
accordance with the precedent by The Constitutional Court regarding
the Decrees with the force of law. Furthermore, this article lays emphasis
on the opinions, which are suggested in the doctrine, concerning the
Decrees with the force of law, and Presidential Decrees. Following the
change of the government system, ordinance power has been transferred
to the President singly; and within the firm principle of separation
of powers, there has been a shift from the practice of Decree with the
force of law based on the Empowering Act to Presidential Decrees based
directly on the Constitution. In the place of decrees which have the
force of law, Presidential Decrees which are included in the law itself
have been accepted. In fact, PDs have legislative function with first-
hand regulatory power. In the face of Decrees with the force of law, only
exclusive domains were accepted as such domains of law; an exclusive
domain for Decrees with the force of law was not adopted. On the other
hand, concerning PDs not having the force of law, all cases foreseen to
be regulated in code have been considered exclusive domain of law.
Despite this, exceptions introduced by the special provisions concerning
the principle of the legality of the administration have become exclusive
domain of PDs. As PDs are issued with the authority provided by the
Constitution itself, they are exceptions to the principle of non-delegation
of the legislative power. As with the Decrees with the force of law, the
Constitutional Court has been assigned with the compliance auditing of
PDs. In the framework of auditing the compliance with the Constitution,
the position of PDs with respect to laws must be analyzed.

Keywords: Presidential decree, hierarchy of norms, exclusive domain,
non-delegation of the legislative power, audit of compliance with the
Constitution
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ANAYASA MAHKEMESI’NIN KANUN HUKMUNDE
KARARNAMELERE iLiSKiN ICTIHADI DOGRULTUSUNDA
CUMHURBASKANLIGI KARARNAMELERININ DEGERLENDIRILMESI

Bu makalenin konusu, Kanun Hiikmiinde Kararnamelere (KHK)
iliskin Anayasa Mahkemesi'nin gelistirdigi ictihat dogrultusunda
Cumhurbaskanlig: Kararnamelerini (CBK) degerlendirmektir.
Incelemenin  kapsamina olaganiistii hallerde ¢ikarilan CBK'lar
alinmamustir. Ciinkii olagantistiic KHK’lar ile CBK’lar arasinda; yetki,
sebep, konu, usul ve denetim yoniinden, tartisma yaratacak biiyiik
farkliliklar olmadigi sdylenebilir. Makale, bir ¢cok yonden yoruma muhtag
olan olagan donem CBK’larin1 kapsamaktadir.

Makalede ele alman temel sorular; KHKlarin hukuki rejimi CBK'lar
agisindan ne yonde degismistir? Hukuki nitelik olarak KHK’lar ile CBKlar
hangi yonden farklilasmaktadir? CBK’larin normlar hiyerarsisindeki
yeri nedir? Miinhasir diizenleme alan1 bakimindan KHK'lar ile CBK'lar
arasinda nasil bir fark vardir? Yasama yetkisinin devredilmezIligi kural,
CBKlar bakimindan nasil uygulanacaktir? Yargisal denetim agisindan
CBKlarin kanunlara uygunlugu aranacak midir?

Bu sorularin cevaplari, temelde Anayasa Mahkemesi'nin daha
once KHK1lar bakimindan olusturdugu ictihat dogrultusunda
olusturulacaktir. Ayrica, KHKlar ve CBK’ara iliskin, doktrinde ileri
suiriilen goriisler tizerinde durulacak, sorulara iliskin kendi kanaatimiz
paylasilacaktir. Sonugta, Anayasa Mahkemesi'nin KHK’lar bakimindan
olusturdugu ictihadin CBK’lar bakimindan hangi yonde farklilasacagi
ortaya konulmaya c¢alisilacaktir.

CBK’lara iliskin Anayasa’daki diizenlemeler, biiylik oranda daha
once KHKara iliskin diizenlemelerin yerini almistir. CBK’larin hukuki
rejimi bakimindan Anayasa'nin 104/17. maddesi genel hiikiimdiir.
CBKara iligskin 6zel hiikiimler daha 6nce ayni konuyu diizenleyen KHK
hiikiimleri yerine konmustur. Bu durum tiim diizenlemeleri Anayasanin
biitiinliigii i¢inde sistematik bir yoruma baglamay: giiclestirmektedir.
Tutarli bir anlam biitiinliigiine ulasmak ¢ok gii¢ oldugundan, CBKlarin
hukuki rejimine yonelik, ¢ok farkli degerlendirmeler ortaya g¢ikmistir.
CBK’larin hukuki rejimine iliskin degerlendirmelerde, AYM'nin ictihat
istikrarin1 korumas: kadar, uygulamada tereddiitlere yol a¢mayacak,
anlamli bir biitiine ulasmak da 6nem tasimaktadir. Bu nedenle makalede,
AYM ictihatlar1 dogrultusunda, CBK’larin hukuki rejimine iliskin bir
anlam biitiinliigiine ulasilmaya ¢alisilmistir.
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A. KHK’LARDAN CBK’YA DEGISEN HUKUKI REJiM

CBK’larin hukuki rejimi, Anayasa’min biitiinliigii icinde sistematik
bir yorum ile belirlenebilir. CBK'lar, yiiriitme yetkisine iliskin genel
hiikiimler ile CBK"larin hukuki rejimine iliskin 6zel hiikiimler kapsaminda
ele almmmalidir. Bu kapsamda oOncelikle CBK’arin, hiikiimet sistemi
degisikligi ile bagi kurulmalidir. Clinkii hiikiimet sistemi degisikligi
yliriitme organmin yapisimi ve yetkilerini degistirmistir. Tkinci olarak,
KHK’larmn yerini almis olan CBK’larin farkliliklarimin ortaya konulmas:
gerekmektedir. Bu farliliklar, islemin niteligi, normlar hiyerarsisindeki
yeri, kapsami ve denetimi bakimindan 6nem tasimaktadir.

1. Hiikiimet Sistemi Degisikligin CBK'larin Hukuki Rejimine Etkisi

Kuvvetler ayrilig ilkesine dayali liberal anayasal sistemlerde, kanun
koyma anlaminda “ilkel/asli diizenleme yetkisi” yasama organlarina
verilir. Bu nedenle yasama yetkisinin “genel, asli ve devredilmez”
nitelikte oldugu ilke olarak kabul edilir. Yiiriitme organina taninan
diizenleme yetkisi ise, kanuna dayanan ve kanunlarin uygulanmasimni
saglamak tizere ¢ikarilan, “ikincil/tiirev diizenleme yetkisi” olarak
goriiliir. Ancak hemen hemen tiim liberal sistemlerde, yiiriitme organina
yasama islevine sahip “yasama kararnamesi” (Legislative Decrees)
¢ikarma yetkisi taninmaktadir’.

Kararnamelerin hukuki rejimi tilkeden {iilkeye farklilasmakla birlikte,
genelde iki farkli modelden soz edebiliriz. En yaygin uygulama, yasama
organi tarafindan bir “yetki kanunu” cergevesinde yiiriitme organina
kararname ¢ikarma yetkisi (delegated decree authority) verilmesidir.
Yasama organina bu tiir bir yetki devri agik¢a anayasalarda taninabildigi
gibi, anayasal temeli olmasa da, yasama yetkisinin devredilmezIligi
kuralina uygun olarak yasama organi, yliriitmeye kararname ile
diizenleme yetkisi verebilmektedir. Tkinci uygulama ise, anayasal yetki
paylasimi ile dogrudan yiiriitme organina belli alanlar1 kararname
ile diizenleme yetkisinin taninmasidir. Anayasal kararname yetkisi
(constitutional decree authority) olarak nitelendirilen bu uygulamada,
ylriitme orgami anayasal simurlar icinde dogrudan belli alanlarda ilk el
diizenleme yetkisine kavusmaktadir?.

! Bir aragtirmaya gore, baskanlik ve yari-bagkanlik sistemine sahip {ilkelerin %70;

parlamenter sistem Ongoren iilkelerin %>50’sinde ytiriitmeye kararname yetkisi
taninmaktadir. Bkz. Cheibub, J.A./ Elkins, Z./ Ginsburg, T. (2011). “Latin American
Presidentialism in Comparative and Historical Perspective”, Public Law And Legal
Theory Working Paper No. 361, The Law School The University of Chicago, s. 18.

2 Butiir bir ayrim i¢in bkz: Shugart, M.S/ Carey, J.M. (1992). Presidents and Assemblies:
Constitutional Design and Electoral Dynamics, Cambridge University Press, s. 131.
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Hiikiimet sistemleri baglaminda her iki uygulamamin da var
oldugunu soyleyebiliriz. Ancak, parlamenter sistemde yumak kuvvetler
ayriig1 anlayismma bagh olarak, yasamanin yiiriitmeye “yetki kanunu”
cercevesinde kararname ¢ikarma yetkisi vermesi daha yaygindir. Bagkanlk
sistemlerindeki sert kuvvetler ayriig1 anlayisma uygun olarak, dogrudan
anayasa ile devlet baskanlarma kararname ¢ikarma yetkisi taninabilmektedir.
Amerika'da goriilen bagkanlik kararnameleri bu iki modele de uymamakla
birlikte, bagkan Anayasal temeli olmadig1 halde, kanunlar cercevesinde
ya da dogrudan dogruya Anayasal yetkilerden hareketle kararname
cikarabilmektedir. Bu nedenle ABD uygulamas: kendine 6zgii kosullardan
dogdugundan model alnacak bir uygulama degildir’.

Yetki kanununa dayali kararname uygulamasinda, yasanin genellikle
verilecek yetkinin “amacini, kapsamini, ilkelerini, kullanma siiresini”
belirterek yetki vermesi dngoriilmektedir. Parlamenter sistem olan Italya
Anayasasi’nin 76. maddesine gore, “Sadece simirli bir siireligine ve belirli
amaglar icin, ilkeler ve kriterler belirlenmedikce, Hiikiimete yasama fonksiyonu (the
legislative function) yerine getirme yetkisi verilemez”. Italya drneginde yasama
fonksiyonu igeren kararname yetkisinin verilebilecegi kabul edildikten
sonra 77. maddede, kararnamelerin hukuki rejimi belirlenmistir:

“Hiiktimet, Meclislerden yetki almaksizin kanun hiikmiinde
kararname (decree having force of law) ¢ikaramaz (f.1). Hiikiimet
kendi sorumlulugunda, acil ve gerekli durumlarda gecici bir tedbir
aldiginda, bu tedbir kanuna déniismesi icin Parlamentoya getirilir.
Parlamento basvurudan itibaren bes giin iginde toplanir (f.2).
Boyle bir tedbir, yayimlandig: tarihten itibaren altmis giin icinde
kanunlasmadig1 takdirde, baslangicindan itibaren hiikiimsiiz
hale gelir. Parlamento reddedilmis tedbirlerden kaynakli yasal
bosluklar1 diizenleyebilir (£.3)".

Yetki kanununa dayali kararname uygulamasinin tipik 6zelliklerini
tasiyan bu Ornekte goriildiigii gibi, kararnamelerin “kanun giiciinde”
olmasi, “acil ve gerekli” durumlarda yetkinin kullanilmasi, “belli siire”
icinde tekrar parlamentonun onayi ile “kanunlastirilmas1” bu modelin
baglica ozelliklerini olusturmaktadir®. Tiirkiye'de 1961 Anayasas: ile

*  Bu yonde bir degerlendirme igin bkz. Colak, C.D. (2017). “Cumhurbagkanlig
Kararnamesi Yetkisinin Amerikan Sistemi Uzerinden Karsilagtirmali Analizi”,
Strategic Public Management Journal, Volume 3, Special Issue, pp. 51-65.

Metnin Ingilizcesi icin bkz. https://constituteproject.org/constitution/Italy_2012.
pdf?lang=en, (erisim:23.11.2018).

Bu modeli benimseyen {ilkelere 6rnek olarak, Brezilya, Hindistan, Banglades,
Misir, Avusturya, Papua Yeni Gine, Bahreyn, Burundi, Estonya, Gabon, Giiney
Kore, Hirvatistan ve Ruanda anayasalar: da gosterilebilir.



Anayasa Mahkemesinin Kanun Hiikmiinde Kararnamelere Iliskin Ictihad: Dogrultusunda
Cumhurbaskanli$r Kararnamelerinin Degerlendirilmesi

baglayip 2017 Anayasa degisikliklerine kadar bu model uygulanmaistir.
Parlamenter sistem olan Avrupa {ilkelerinin biiyiik ¢ogunlugunda bu
model gecerlidir.

Yetki kanununa dayali kararname uygulamasi, sadece parlamenter
sisteme 6zgil bir model degildir. Bagskanlik sistemi olan tiilkelerde de bu
model uygulanmaktadir. Peru Anayasasi’'nin 104. maddesine gore,

“Kongre yasama yetkisini, yetki kanununda belirtilen stire
icerisinde ve belli konularda, yasama kararnamesi (legislative
decrees) yoluyla yiiriitme organina devredebilir. Kongre, Daimi
Meclise devredilemeyen konularda yetki devri yapamaz. Ilany,
yayin, yiriirliigii ve etkileri bakimindan yasama kararnameleri
kanunlarla ayni kurallara tabidir. Devlet Bagkani her yasama
kararnamesi hakkinda, Kongre veya Daimi Meclise rapor sunar”®.

Peru uygulamasinda Bagkanin kabul ettigi kararnameleri yeniden
yasama organi tarafindan onaylanmas: gerekmemekte, Bagkan sadece
kararnameler hakkinda rapor sunmaktadir’”. Benzer sekilde Sili
bagkanlik sistemi olmasina ragmen, baskana yetki kanununa dayali
kararname ¢ikarma yetkisi verilmistir. Anayasa'nin 64. maddesine
gore, “Cumhurbaskani, kanun konusuna giren alanlarda, bir yili asmayan bir
siire icin, kanun hiikmiinde kararname (force of law) c¢ikarmak iizere, Ulusal
Kongreden yetki isteyebilir”. Maddenin devaminda, dogrudan anayasa
ile diizenlenen konular, organik ya da nitelikli ¢ogunlukla kabul
edilen kanunlar, se¢im ve halk oylamas1 ve vatandaslikla ilgili konular,
Denetleme Kurulu Bagkanligi, Anayasa Mahkemesi, Ulusal Kongre veya
yargt yetkisini kullanan kisilerin hukuki statiisiinii etkileyecek nitelikte
kararname ¢ikarma yetkisi verilemeyecegi diizenlenmektedir (£.2-3). Yetki
kanununda, verilecek yetkinin konusu, smirlari ve siiresinin gosterilmesi
gerekmektedir (f.4). Denetleme Kurulu Baskanligi, kararnamelerin yetki
yasasina uygunlugunu denetlemekle gorevlendirilmisken, Anayasa
Mahkemesi kararnamelerin Anayasa Uygunlugunu denetleme yetkisine
sahiptir (m.93/4).

Bagkanlik sistemi olan Arjantin Anayasasimin 75. maddesinde, 32
fikrada yasama organinin yetkileri tek tek sayildiktan sonra, 76. maddede,

¢ Metnin Ingilizcesi igin bkz. https:/constituteproject.org/constitution/Peru_2009.
pdf?lang=en, (erisim:23.11.2018).

7 Yasamanin onay: degil bilgilendirmesini ongoren benzer {ilkeler sunlardir:
Afganistan, Arjantin, Beyaz Rusya, Danimarka, Giircistan, Kamerun, Kolombiya,
Kuveyt, Macaristan, Ozbekistan, Peru, Slovenya, Tunus ve Tiirkmenistan.

8 Metnin Ingilizcesi icin bkz. https://constituteproject.org/constitution/Chile_2015.
pdf?lang=en, (erisim:23.11.2018).
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yasama yetkisinin olagantiistii haller disinda devredilemeyecegi ifade
edilmektedir. Bagkanin yetkileri Anayasanin 99. maddesinde sayilmas,
bu yetkiler arasinda sadece olaganiistii hallerde baskana tek basina
kanun hiikmiinde kararname c¢ikarma yetkisi verilmistir. Olagantistii
hal kararnameleri ile ceza, vergi, secim, siyasi partiler konularinda
diizenleme yapilamayacag1 ifade edilmektedir. Olagan donemde ise
baskan ancak bakanlar kurulunun karsi imzasi ile birlikte kararname
cikarabilmektedir. Ayrica kararnamelerin 10 giin icinde Meclisin onayina
sunulmas1 gerekmektedir (£.3).

Venezuella Anayasasi'nin 236. maddesinde, Bagkana yetki kanununa
dayali kararname ¢ikarma yetkisi taninmistir. Venezuella Anayasasi'nda
Bagkanin ¢ikardigi kanun hiikmiinde kararnamelerin, kanunlar
gibi referanduma sunularak reddedilmesi yontemi benimsenmistir.
Anayasa’'nin 74/2. maddesine gore, “Cumhurbaskant (President of the
Republic) tarafindan, bu Anayasanin 236. maddesinin 8. paragrafinda belirtilen
sekilde kabul edilen kanun hiikmiinde kararnameler (Decrees with the force of
law), se¢men kiitiiklerine kayitly segmenlerin %5'i tarafindan talep edildiginde
zorunlu referanduma gotiiriiliir. Zorunlu referandumun gegerliligi icin secmen
kiitiiklerine kayitl segmenlerin %40 1min katilmas: sarttir”™.

Cok yaygin olmamakla birlikte yetki kanunu gerekmeden dogrudan
anayasadan kaynakli kararname yetkisi uygulamasi bulunmaktadir.
Bu uygulamanin daha c¢ok bagkanlik ya da yar1 baskanlik sistemlerinde
oldugu soylenebilir®. Kanun giliciinde olmayip yasama islevine sahip
kararname uygulamasma, yar1 bagkanlik sistemi olan Rusya Anayasasi
ornek gosterilebilir. Rusya Federasyonu Anayasasi'nin 90. maddesine gore,

“Rusya Federasyonu Cumhurbaskani kararname c¢ikarir ve
emirler verir. Rusya Federasyonu Cumhurbaskaninin kararname
ve emirleri Rusya Federasyonu genelinde baglayicidir. Rusya
Federasyonu Cumhurbagkanmin kararname ve emirleri Rusya
Federasyonu Anayasasina ve federal kanunlara aykiri olamaz”".

Bu diizenleme geregince, kanunlara aykir1 olmadan, kanunlarmn
diizenlemedigi alanlarda devlet bagkanina genis bir alanda kararname
yetkisi verilmektedir. Anayasa’'min 115. maddesine gore, “Rusya

® Metnin Ingilizcesi igin bkz.  https:/constituteproject.org/constitution/
Venezuela_2009.pdf?lang=en, (erisim:24.11.2018).

10 Bumodele, Beyaz Rusya, Ekvator, Ozbekistan, Tiirkmenistan ve Rusya anayasalar1
ornek olarak gosterilebilir.

Anayasalar, Ankara: TIKA Yayinlar.
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Federasyonu Hiikiimeti, Rusya Federasyonu Anayasasina, federal kanunlara,
Rusya Federasyonu Cumhurbaskani kararnamelerine dayanarak ve onlarin
yerine getirilmesi i¢in karar ve emirler verir ve bunlarin yerine getirilmesini
saglar”. Rusya Federasyonundaki normlar hiyerarsisini gosteren bu
diizenlemeye gore, Cumhurbaskan1 kararnameleri kanunlardan sonra,
ancak hiikiimetin diizenleyici islemlerinden iiste gelmektedir. Rusya
Anayasasi’min 115. maddesinin 3. fikrasina gore, “Rusya Federasyonu
Hiikiimetinin karar ve emirleri Rusya Federasyonu Anayasasina, federal
kanunlara, Rusya Federasyonu Cumhurbaskaninmin kararnamelerine aykiri
oldugu  durumlarda, Rusya Federasyonu Cumhurbaskani tarafindan
iptal edilebilir”. Cumhurbaskanligi kararnamelerine aykir1 hiikiimet
diizenlemelerini iptal yetkisi Cumhurbaskanina verilmistir. Anayasa'nin
125. maddesinin 2. fikrasinda, Anayasa Mahkemesi'nin gorev ve yetkileri
arasinda, Rusya Cumhurbaskaninin diizenlemelerinin anayasaya
uygunlugunu denetlemek de sayilmistir'2

Rusya’ya benzer kararname vyetkisi Azerbaycan Anayasasi'nda
goriilmektedir. Azerbaycan Anayasasinin “Azerbaycan Cumhuriyeti
Yasama Sistemine Dahil Olan Diizenlemeler” kenar baghkli 148.
maddesine gore, “Yasama sistemi asaidaki normatif hukuki diizenlemelerden
ibarettir: Anayasa; Referandumla kabul edilmis diizenlemeler; Kanunlar;
Fermanlar; Azerbaycan Cumhuriyeti Bakanlar Kurulu kararlary, Merkezi
yiiriitme organlarinin normatif diizenlemeleri”®. Bu siralama ayni zamanda,
Azerbaycan’da normlar hiyerarsisini de gostermektedir. Dolayisiyla
“ferman” olarak nitelenen kararnameler, kanunlardan sonra, ancak
hiikiimetin diizenleyici islemlerinden Once gelmektedir. “Normatif
Hukuki Diizenlemeler” kenar baglikli 149. maddenin IV. fikrasina
gore, “Azerbaycan Cumhurbaskammin fermanlari, Azerbaycan Cumhuriyeti
Anayasast ve kanunlarina aykiri olmamalidir. Yalmz yaymnlanms fermanlarin
uygulanmas: ve yiiriitiilmesi biitiin vatandaslar, yiiriitme organlari, tiizel
kisiler i¢cin zorunludur”. V. fikrada ise “Azerbaycan Cumhuriyeti Bakanlar
Kurulunun kararlart  Azerbaycan Cumhuriyeti Anayasasina, kanunlarina
ve Azerbaycan Cumhurbaskanimin  fermanlarina  aykirr  olmamalidir”
denilmektedir. = Cumhurbagkanli§i ~ kararnameleri  kanunlardan
altta, hiikiimetin diizenleyici islemlerinden {tistte kabul edilmistir.
Kararnamelerin kanunlara aykir1 olamayacag1 acikca ifade edilmistir.
Anayasa'nin 130/1II-2. Maddesine gore, “Azerbaycan Cumhurbaskanlar:

2 Eren, A. (2018). Anayasa Hukuku Ders Notlari, Istanbul: Onikilevha Yayinlari, 5.526.

Azerbaycan Anayasasi'nin Tiirke metni igin bkz. Eren, A. /Aliasker, A. (2012).
Tiirk Cumhuriyetleri Anayasalari, Ankara: Tiirk Dili Konusan Ulkeler Parlamenter
Asamblesi/TURKPA Yayinlar: 4.
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fermanlarimin, Azerbaycan Cumhuriyeti Bakanlar Kurulu kararlarimin,
merkezi yiiriitme organlarimin normatif hukuki diizenlemelerinin Azerbaycan
Cumhuriyeti  kanunlarina uygunlu§unu” denetleme gorevi Anayasa
Mahkemesi'ne verilmigtir'.

1982 Anayasasi’'nin 2017 Anayasa degisikligi ile kabul edilen olagan
donem Cumhurbagkanligi kararnamesi, Rusya ve Azerbaycan’'da
uygulanan “baskanlik kararnamesi’ne benzemektedir. Bu modelin
ozelligi, kararname yetkisinin dogrudan anayasadan kaynakli ilk el
diizenleme yetkisi icermesi; yetki kanununa dayanmamasi, normlar
hiyerarsisinde kanunlardan altta yer almasi ve yasama islevine
sahip oldugundan denetimlerinin Anayasa Mahkemeleri tarafindan
yapilmasidir. Ancak, bu iilkelerde bagkanlik kararnamelerinin kanunlara
aykir1 olamayacagl ve kanunlara uygunlugunun Anayasa Mahkemesi
tarafindan denetlenecegi agik¢a ifade edilmistir. CBK’larin kanunlara
uygunlugunun denetimi konusu asagida detayl bir sekilde incelenecegi
gibi Anayasa’da diizenlenmemistir.

Karsilastirmali hukuktaki ornekler baglaminda Tiirkiye’de hiikiimet
sistemi degisikligine bagl olarak KHK uygulamasindan CBK’ya gecilmis
oldugu soylenebilir. Bagskanlik sistemine gecisle birlikte, Cumhurbaskani
ve bakanlar kurulu arasinda boliinen yiiriitme yetkisi, artik tek basina
Cumhurbagkan: tarafindan kullanilmaktadir’®. Anayasa’nin  104/1.
maddesine gore, “Yiiriitme yetkisi Cumhurbagkanina aittir”. Bu yeni hitkmiin
amaci, yiiriitmenin bir yetki oldugunu ortaya koymak degil, yetkinin
tek basina Cumhurbaskanina ait oldugunu gostermektir. Anayasa’nin
8. maddesinde yiiriitmenin bir yetki ve gorev oldugu onceden de yer
almaktadir. Yiriitme yetkisinin tek basmma Cumhurbaskanma gegmis
olmasi, yiriitmenin diizenleme yetkisine iliskin hukuki rejimin de
degismesine yol agmustir.

Bu kapsamda kararname c¢karma yetkisi, Cumhurbagskamnm
icin istisnai bir yetki olmaktan ¢ikmis, asli yetkiye dontismiistiir.
Parlamenter sistem doneminde Cumhurbaskani sadece Anayasa’nin
107. maddesi kapsaminda “Cumhurbaskanlifi Genel Sekreterligi” igin
Cumhurbaskanlign kararnamesi ¢ikarabilmekteydi. Maddeye gore,
“Cumhurbaskanligr Genel Sekreterliginin kurulusu, teskilat ve calisma esaslari,

14 Eren, A. (2018). s. 526.

15

1982 Anayasasinin 2017 Anayasa Degisikligi onceki halinde, Anayasanin 8.
maddesine gore, “Yiiriitme yetkisi ve gorevi, Cumhurbaskant ve Bakanlar Kurulu
tarafindan, Anayasaya ve kanunlara uygun olarak kullamilir ve yerine getirilir”. Yeni
diizenlemede ise, “Yiiriitme yetkisi ve gorevi, Cumhurbaskani tarafindan, Anayasaya
ve kanunlara uygun olarak kullanilir ve yerine getirilir” denilmektedir.
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personel atama islemleri Cumhurbaskanligr kararnamesi ile diizenlenir”.
Cumhurbagkanligr sisteminde Anayasa’'min 104/17-1. maddesinde,
“Cumhurbagkan, yiiriitme yetkisine iliskin konularda Cumhurbaskanli$i
kararnamesi ¢ikarabilir” denilerek, yiiriitme yetkisine giren tiim konularda
CBK ¢ikarma yetkisi taninmistir.

CBK'larin hukuki rejimini etkileyen bir diger konu, parlamenter
sistemde kabul edilen “yumusak kuvvetler ayriigi” anlayisindan,
bagkanlik sisteminde benimsenen “sert kuvvetler ayrilig1” anlayisina
gecilmis olmasidir. Kuvvetler ayriigi anlayisindaki degisime bagl
olarak, yasamanin giiveni ile kurulan “Bakanlar kurulu” uygulamasimna
son verilerek, dogrudan halkin sectigi tek yetkili “devlet baskani”
uygulamasina gecilmistir. Artik bakanlar meclise kars: degil, dogrudan
halk tarafindan secilen Cumhurbagkani tarafindan atanmaktadir ve ona
kars1 sorumludur. Yine yiiriitmenin kanun tasaris1 sunma yetkisinin
kaldirilmasi, yasamanin siyasi denetim araci olan gensoru yontemine
son verilmesi, milletvekillerinin bakan olmasi halinde istifa etmesi, sert
kuvvetler ayrilig1 anlayisinin sonucudur. Sert kuvvetler ayrilig1 anlayis:
kararname yetkisine de yansimistir. Yasama organimin “yetki kanunu”
ile Bakanlar Kuruluna KHK ¢ikarma yetkisi verme uygulamas: yerine,
dogrudan Anayasa’dan kaynakli bir yetkiyle ¢ikarilan CBK uygulamasina
gecilmistir'®. Dolayisiyla, CBK’larin hukuki rejimi belirlenirken, yiiriitme
yetkisini tek bagina Cumhurbaskaninin kullandigs, diizenleme yetkisinin
dogrudan Anayasa’dan kaynaklandigi, sert kuvvetler ayriligi anlayisi
cercevesinde diizenleme alanlarinin Anayasa ile belirlendiginin goz
oniinde bulundurulmas: gerekir. Bu bakis agis1 6zellikle miinhasir alan
tartismalar1 bakimimdan 6nem tagimaktadir.

2. Tarihsel A¢idan Kararnamelerin Degisen Hukuki Rejimi

CBK’larin hukuki rejimi belirlenirken, tarihsel siirecte kararnamelere
iliskin degisen hukuki rejimin ortaya konulmasi gelinen noktay:
anlamak bakimindan gerekmektedir. Kararname uygulamasi hukuk
sistemimize yeni girmis degildir. 1876 Kanun-i Esasi'nin 36. maddesinde
diizenlenen kararname (kanun-u muvakkat); dogrudan Anayasadan
kaynaklanan, olaganiistii durumlara 6zgii ve kanun hiikmiinde olan

16 Doktrinde Turan Yildirim, kanun hiikmiinde kararnamelerin kaldirilmasini,
Cumbhurbaskanlig1 kararnamelerinin yasama islevine sahip olmadig1 sonucuyla
iliskilendirmistir. Turan’a gore, “Ayrica, Anayasa degisikligiyle kanun hitkmiinde
kararname ¢itkarma yetkisinin kaldirilmasi, yiiriitmenin yasama islemi yapmasinin
istenmedigine isaret etmektedir”. Bkz. Yildirim, T. (2017). “Cumhurbaskanlig:
Kararnameleri”, Marmara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Hukuk Arastirmalart Dergisi,
Cilt 23., Say1 2. s. 23. (13-28).
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kararname tiirtidir”. Bu donemde ¢ikarilan “Nizamnameler” de
Anayasa Mahkemesi tarafindan kanun niteliginde degerlendirilmistir's.
1921 ve 1924 Anayasalarinda yiiriitme organmnin {istiinliigi anlayisi
gecerli oldugundan, kararname yetkisi yiiriitmeye verilmemistir. 1924
Anayasasi’'nda diizenleyici islem tiirii olarak tiiziikler bulunur®. 1961
Anayasasi’'nin ilk halinde kanun giiciinde kararnameler yer almamus,
idarenin diizenleyici islemleri olarak tiiziik ve yonetmeliklere yer
verilmistir®. 1924 Anayasasi’'nda tiiziikleri denetleme yetkisi TBMM'ye;
1961 Anayasasi’'nda bu yetki Danistay’a verilmistir.

Yetki kanununa dayali “Kanun Hiitkmiinde Kararname” uygulamas:
ilk kez 1961 Anayasasi’'nda 20.09.1971 tarihinde 1488 sayili Kanunla

7" Maddeye gore, “Meclis-i Umumi’'nin toplantida olmadig zamanlarda, Devlet'i

bir tehlikeden veya kamu giivenliginin zedelenmesinden korumak igin
kaginilmaz bir zorunluluk ortaya ciktigi ve bu konuda gikarilmas: gereken bir
yasanin goriisiilmesi i¢in Meclis’in cagrilmas1 ve toplanmasi i¢in yeterli zaman
bulunmadigr durumlarda, Kanun-i Esasi hiikiimlerine aykir1 olmamak {izere
Hey’et-i Viikela tarafindan verilen kararlar, Hey'et-i Meb'usan'mn toplanmasi
sonucu almacak karara kadar, Padisah buyrugu ile gegici olarak yasa hitkmiinde
ve giliciindedir”. Metnin giintimiiz Tiirkgesi i¢in bkz. Sezer, A. (2009). Tiirkiye
Cumhuriyeti Anayasas ve IIgili Mevzuat, Istanbul: Beta Yayievi, s.684.

8 Anayasa Mahkemesi'ne gore, “Tas Ocaklar: Nizamnamesi, 6 Haziran 1317 tarihinde
zamanin padisahi tarafindan ¢ikartilmistir. O dénemdeki kurallara gore, padisah
yasama ve yiiriitme gorevlerini elinde tuttugundan, bu Nizamnamenin yetkili
makamca yasama yetkisine dayamlarak cikartilmis sayilmasi gerekir. Igerik
yoniinden de kapsamina giren Yurttaki tiim ocaklar icin gegerli ve uygulanmasi
zorunly, genel, soyut, siirekli kurallar getirmektedir. Ote yandan konuyu dogrudan
dogruya diizenleyici nitelikte kurallar koymasi nedeniyle, Anayasamin 107.
maddesinde Ongoriilen "....... Kanunun uygulanmasin gostermek veya Kanunun
emrettigi isleri belirtmek {izere..." ¢ikartilan "tiiziiklerden" (Nizamnamelerden) de
ayr bir nitelik gostermektedir. Boylece bu Nizamname 6gretinin ve ytiriirlitkteki
yasalarin, bir metnin yasa sayilmasi igin aradig1 tiim kosullari icermekte ve bu haliyle
Yasa deger ve giiciinde bulunmaktadir”. AYM, E.1976/31, K.1976/30, 3/6/1976.

Anayasa’nin 52. maddesine gore, “Bakanlar kurulu, kanunlarin uygulanislarin
gostermek yahut kanunun emrettigi isleri belirtmek iizere i¢inde yeni hiikiimler
bulunmamak ve Danistayin incelemesinden gecirilmek sartiyle tiiztikler ¢ikarir.
Tiiziikler Cumhurbagskaninin imzasi ve ilaniyle yiirirliige girer. Tiiziiklerin
kanunlara aykirilig: ileri stirtildiikte bunun ¢6ztim yeri Tirkiye Biiylik Millet
Meclisidir”.

Anayasa’nin “Tiiziikler” kenar bagliklt 107. maddesine gore “Bakanlar Kurulu,
kanunun uygulanmasini gostermek veya kanunun emrettigi isleri belirtmek {izere,
kanunlara aykirt olmamak sartiyla ve Danistaymn incelemesinden gegirilerek,
tiiziikler ¢ikarabilir. Tiiziikler, Cumhurbaskaninca imzalanir ve kanunlar gibi
yayinlanir”. Anayasa'nin “Yonetmelikler” kenar bagslikli 113. maddesine gore,
“Bakanliklar ve kamu tiizel kisileri, kendi gérev alanlarini ilgilendiren kanunlarin
ve tlizliklerin uygulanmasini saglamak tizere ve bunlara aykiri olmamak sartiyla,
yonetmelikler ¢ikarabilirler. Yénetmelikler Resmi Gazete ile yayinlanir”.

20
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yapilan degisiklikle, kabul edilmistir?. 1961 Anayasasinin 64.
maddesinde yetki kanununa dayali KHK uygulamas1 1982 Anayasasi’nin
91. maddesinde benzer sekilde stirduriilmiistiir. Maddede “Kanun
hitkmiinde kararname c¢ikarma yetkisi verme” kenar bashg: ile su
diizenlemeye yer verilmistir:

“Turkiye Biyiik Millet Meclisi, Bakanlar Kuruluna kanun
hiitkmiinde kararname ¢ikarma yetkisi verebilir. Ancak sikiyonetim
ve olaganiistii haller sakli kalmak iizere, Anayasanin ikinci
kisminin birinci ve ikinci boliimlerinde yer alan temel haklar,
kisi haklar1 ve odevleri ile dordiincii boliimiinde yer alan siyasi
haklar ve 6devler kanun hitkmiinde kararnamelerle diizenlenemez
(f.1). Yetki kanunu, ¢ikarilacak kanun hiikmiinde kararnamenin,
amacini, kapsamin, ilkelerini, kullanma stiresini ve siiresi icinde
birden fazla kararname ¢ikarilip ¢ikarilamayacagini gosterir (f.2).
Bakanlar Kurulunun istifasi, diisiiriilmesi veya yasama doneminin
bitmesi, belli siire igin verilmis olan yetkinin sona ermesine sebep
olmaz (f3). Kanun hiikmiinde kararnamenin, Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisi tarafindan siire bitiminden Once onaylanmasi
sirasinda, yetkinin son buldugu veya siire bitimine kadar devam
ettigi de belirtilir (f.4)".

1982 Anayasasi’'nda, ilk kez Olaganiistii Hal Kanun Hiikmiinde

Kararnamelerine (OHAL KHK) yer verilmistir. Anayasanin 91.

21

TBMM'nin gorev ve yetkilerini diizenleyen 64. maddenin 2. fikrasina gore,
“Turkiye Biiyiik Millet Meclisi kanunla, belli konularda Bakanlar Kuruluna
kanun hiitkmiinde kararnameler ¢ikarmak yetkisi verebilir. Yetki veren kanunda,
¢ikarilacak kararnamelerin amaci, kapsami ve ilkeleriyle bu yetkiyi kullanma
siiresinin ve ytiriirlitkten kaldirilacak kanun hiikiimlerinin actk¢a gosterilmesi ve
kanun hitkmiinde kararnamede de yetkinin hangi kanunla verilmis oldugunun
belirtilmesi lazimdir (f.2). Bu kararnameler, Resmi Gazetede yayimlandiklari
giin yiiriirliige girerler. Ancak, kararnamede yiiriirliik tarihi olarak daha sonraki
bir tarih de gosterilebilir. Kararnameler, Resmi Gazetede yayimlandiklar1 giin
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine sunulur(f.3). Yetki kanunlar1 ve Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisine sunulan kararnameler, Anayasanin ve yasama meclisleri
ictiziiklerinin kanunlarin goriisiilmesi icin koydugu kurallara gore, ancak,
komisyonlarda ve genel kurullarda diger kanun tasar1 ve tekliflerinden 6nce ve
ivedilikle gortisiiliip karara baglanir (f.4). Yayimlandiklar: giin Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisine sunulmayan kararnameler, bu tarihte, Tiirkiye Biiytik Millet
Meclisince reddedilen kararnameler bu kararin Resmi Gazetede yayimlandig:
tarihte ytriirlitkten kalkar. Degistirilerek kabul edilen kararnamelerin
degistirilmis hiikiimleri, bu degisikliklerin Resmi Gazetede yayimlandig: giin
ytriirliige girer (f.5). Anayasanin ikinci kisminin birinci ve ikinci boliimlerinde yer
alan temel hak ve hiirriyetler ile dérdiincii boliimiinde yer alan siyasi haklar ve
odevler kanun hiikmiinde kararnamelerle diizenlenemez. Anayasa Mahkemesi,
bu kararnamelerin Anayasaya uygunlugunu da denetler (f.6).
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maddesinin 5. fikrasi ile 121 ve 122. maddelerinde olaganiistii hal ve
sikiyonetim stiresince ¢ikarilacak OHAL KHK’lar1 diizenlenmektedir.

“Sikiy6netim  ve  olaganiistii  hallerde, Cumhurbaskaninin
Bagkanliginda toplanan Bakanlar Kurulunun kanun hiikmiinde
kararname ¢ikarmasina iligkin hiikiimler saklidir”(m.91/5).

“Olaganitistii hal siiresince, Cumhurbaskaninin baskanliginda
toplanan Bakanlar Kurulu, olaganiistii halin gerekli kildig:
konularda, kanun hiikmiinde kararnameler ¢ikarabilir. Bu
kararnameler, Resmi Gazetede yayimlanir ve ayni giin Tiirkiye
Biiytik Millet Meclisinin onayma sunulur; bunlarin Meclisce
onaylanmasina iligkin siire ve usul, Igtiiziikte belirlenir” (121/3).

“Sikiyonetim  siiresinde, Cumhurbaskaninin  baskanliginda
toplanan Bakanlar Kurulu sikiyonetim halinin gerekli kildig:
konularda kanun hiikmiinde kararname ¢ikarabilir”(m.122/2).

1982 Anayasasimin ilk halinde, olagan ve OHAL KHK’larim
citkarma yetkisi “Bakanlar Kuruluna” aittir. OHAL KHK’arinda
Cumhurbaskanina Bakanlar Kuruluna baskanlik etme yetkisi verilmistir.
Cumhurbagkan1 bu donemde tek basina sadece Cumhurbaskanlig:
Genel Sekreterliginin hukuki statiisiinii belirleyen Cumhurbaskanligi
kararnamesi ¢ikarma yetkisine sahiptir. Anayasa'nin miilga 107.
maddesine gore “Cumhurbaskanli§r Genel Sekreterliginin kurulusu, teskilat
ve calisma esaslari, personel atama islemleri Cumhurbaskanligr kararnamesi
ile diizenlenir”. Dolayisiyla, “Cumhurbaskanlig1 kararnamesi” kavrami
Anayasa’nin miilga 107. maddesinden esinlenerek kabul edilmistir.

1982 Anayasasi’'nda, 11.02.2017 tarihli Resmi Gazete’de yayimlanan
6771 sayilh Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinda Degisiklik Yapilmasina
Dair Kanun ile yapilan degisiklik sonrasi, Bakanlar1 Kurulu tarafindan
cikarilan KHK uygulamas: yerine Cumhurbaskan tarafindan ¢ikarilan
“Cumhurbagkanlig1 Kararnamesi” getirilmistir. Olagan CBK’larin hukuki
rejimi “genel olarak” Anayasa'nin 104/17. maddesinde belirlenirken;
OHAL CBKar1 Anayasa’nin 119/6-7. maddesinde diizenlenmistir:

- Cumhurbagkani,  yiriitme  yetkisine iliskin  konularda
Cumhurbagkanligi kararnamesi c¢ikarabilir. Anayasanin ikinci
kisminin birinci ve ikinci boliimlerinde yer alan temel haklar, kisi
haklar1 ve ddevleriyle dordiincii boliimde yer alan siyasi haklar
ve Odevler Cumhurbagkanligi kararnamesiyle diizenlenemez.
Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen
konularda Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ¢ikarilamaz. Kanunda
acikca diizenlenen konularda Cumhurbagkanli$i kararnamesi

13
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c¢ikarilamaz. Cumhurbagkanligi kararnamesi ile kanunlarda
farkli hiikiimler bulunmas: halinde, kanun hiikiimleri uygulanir.
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin ayni konuda kanun ¢ikarmasi
durumunda, Cumhurbagkanlig1 kararnamesi hiikiimstiz hale gelir.
(m.104/17).

- Olaganiistii hallerde Cumhurbaskani, olaganiistii halin gerekli
kildigr konularda, 104 {incii maddenin onyedinci fikrasinin
ikinci ctimlesinde belirtilen smirlamalara tabi olmaksizin
Cumhurbagskanlig1 kararnamesi ¢ikarabilir. Kanun hitkmiindeki bu
kararnameler Resmi Gazetede yayimlanir, ayni giin Meclis onayina
sunulur. (m.119/6). Savas ve miicbir sebeplerle Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisinin toplanamamasi hali hari¢ olmak {iizere; olaganiistii hal
sirasinda ¢ikarilan Cumhurbagkanligi kararnameleri {i¢ ay icinde
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinde goriisiiliir ve karara baglanir.
Aksi halde olaganiistii hallerde c¢ikarilan Cumhurbagkanlig:
kararnamesi kendiliginden ytirtirliikten kalkar. (m.119/7).

Olagan CBK1larin genel rejimi Anayasa'min 104/17. maddesinde
belirlenirken; CBK’ara iliskin “6zel hiikiimler” Anayasanin gesitli
maddelerinde yer almigtir:

- Ust kademe kamu y®dneticilerini atar, gorevlerine son verir ve bun-
larin atanmalarina iliskin usul ve esaslar1 Cumhurbaskanlig: kararname-
siyle diizenler. (m.104/9).

- Bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevleri ve yetkileri, teskilat
yapisi ile merkez ve tasra teskilatlarinin kurulmasi Cumhurbagskanlig:
kararnamesiyle diizenlenir. (m.106/son).

- Devlet Denetleme Kurulunun isleyisi, iiyelerinin gorev siiresi ve di-
ger ozlik isleri, Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenir. (m.108/
son).

- Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterliginin tegkilat1 ve gorevleri
Cumhurbagkanlig1 kararnamesiyle diizenlenir. (m.118/son).

- Kamu tiizelkisiligi, kanunla veya Cumhurbagkanligi kararnamesiyle
kurulur. (m.123/3).

- Merkezi yonetim biitgesiyle verilen 6denek, harcanabilecek tutarin
siirini gosterir. Harcanabilecek tutarin Cumhurbaskanli§i kararname-
siyle asilabilecegine dair biitce kanununa hiikiim konulamaz. (m.161/7).

- Cumhurbagkani, bakanliklar ve kamu tiizelkisileri, kendi gorev
alanlarini ilgilendiren kanunlarin ve Cumhurbaskanligi kararnameleri-
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nin uygulanmasini saglamak iizere ve bunlara aykir1 olmamak sartiyla,
yonetmelikler ¢ikarabilirler. (m.124/1).

- Kamu hizmetlerinde herhangi bir sifat ve suretle ¢calismakta olan
kimse, tistlinden aldig1 emri, yonetmelik, Cumhurbaskanlig1 kararname-
si, kanun veya Anayasa hiikiimlerine aykir1 goriirse, yerine getirmez ve
bu aykirilig1 o emri verene bildirir. (m.137/1).

CBKarin “yargisal denetimine” iliskin olarak, KHKar ile benzer
hiikiimlere yer verilmistir. Bu maddelerde KHK yazan ibareler yerine
CBK konulmustur:

- Anayasa Mahkemesi, kanunlarin, Cumhurbaskanlig1 kararnamele-
rinin ve Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Igtiiziig{iniin Anayasaya sekil ve
esas bakimlarindan uygunlugunu denetler ve bireysel bagvurular: karara
baglar. (m.148/1-1).

- Ancak, olaganiistii hallerde ve savas hallerinde ¢ikarilan Cumhur-
baskanligi kararnamelerinin sekil ve esas bakimindan Anayasaya aykiri-
lig1 iddiasiyla, Anayasa Mahkemesinde dava agilamaz. (m.148/1-3).

- Kanunlarmn, Cumhurbagkanligi kararnamelerinin, Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisi Igtiiziigiiniin veya bunlarin belirli madde ve hiikiimlerinin
sekil ve esas bakimindan Anayasaya aykiriligr iddiasiyla Anayasa Mah-
kemesinde dogrudan dogruya iptal davasi acabilme hakki, Cumhurbas-
kanina, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinde en fazla iiyeye sahip iki siyasi
parti grubuna ve tiye tamsayisinin en az beste biri tutarindaki tiyelere
aittir. (m.150).

- Anayasa Mahkemesinde dogrudan dogruya iptal davasi agma hakks,
iptali istenen kanun, Cumhurbagkanlig1 kararnamesi veya Ictiiztigiin Resmi
Gazetede yayimlanmasindan baglayarak altmis giin sonra diiser. (m.151).

- Bir davaya bakmakta olan mahkeme, uygulanacak bir kanun veya
Cumhurbagkanlig1 kararnamesinin hiikiimlerini Anayasaya aykir1 gortir-
se veya taraflardan birinin ileri stirdiigii aykirilik iddiasinin ciddi oldugu
kanisina varirsa, Anayasa Mahkemesinin bu konuda verecegi karara ka-
dar davay1 geri birakir. (m.152/1).

- Anayasa Mahkemesi bir kanun veya Cumhurbagkanligi kararnamesi-
nin tamamini veya bir hitkmiinii iptal ederken, kanun koyucu gibi hareket-
le, yeni bir uygulamaya yol agacak bigimde hiikiim tesis edemez. (m.153/2).

- Kanun, Cumhurbaskanlig1 kararnamesi veya Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi Ictiiziigii ya da bunlarm hiikiimleri, iptal kararlarinin Resmi Ga-
zetede yayimlandigi tarihte yiiriirliikten kalkar. (m.153/3).
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KHKdan CBK’ya degisen hukuki rejimi tarihsel acidan
karsilastirdigimizda Bakanlar Kurulunun ¢ikardigi KHKlardan, yiiriitme
yetkisini tek basina kullanan Cumhurbaskanimin ¢ikardigi CBK'lara gegis
oldugu goriilmektedir. Yasama organinin takdirine birakilmis “yetki
kanununa dayali” kararname uygulamasindan, dogrudan “anayasaya
dayali” kararname uygulamasma gecilmistir. Yeni sistemde KHK'arin
aksine olagan CBK’lar kanun hiikmiinde olmaktan g¢ikarilirken;
olaganiistii hal CBKlar1 yine kanun hiikmiinde kabul edilmistir. Olagan
CBKlarin yargisal denetimi KHKlarda oldugu gibi iptal ve itiraz davas:
yoluyla yine Anayasa Mahkemesine birakilmistir. OHAL CBK’lar1 ise
onceden oldugu gibi yargi denetimine kapalidir.

KHK’lara gore CBKlarin hukuki rejimi {izerinde ¢ok daha yogun
tartismalar yasanacagi goriilmektedir. Buna yol acan ilk sebep,
karsilastirmali hukukta ¢ok daha yayin bir sekilde kabul edilen
ve Tirkiye’de uygulama istikrar1 kazanan yetki kanununa dayali
KHK uygulamasindan, ¢ok istisnai ve yeknesak olmayan Bagkanlik
kararnamesi modeline gegilmis olmasidir. Ikinci bir neden de,
Anayasa’nin biitlinltigii ve sistematigi gozetilmeden ve CBK’larn degisen
hukuki rejimi dikkate alinmadan, KHK yazan hiikiimlerin yerlerine CBK
hiikiimlerinin yerlegtirilmesidir. Oysa hiikiimet sistemi degisikligine
bagli olarak her iki iglemin hukuki niteligi ve normlar hiyerarsisindeki
yeri degismistir. Bu tercih, KHK’lar ile CBK’lar bakimindan miinhasir
alan ve yargisal denetim boyutuyla bir ¢ok tartismay1 giindeme
getirmektedir. Dolayisiyla, yontem olarak KHKlar yerine CBK hiikiimleri
koymak yerine, CBK’larin yeni hukuki rejimi Anayasa’min biitiinligi
icinde kendine 6zgii bir sekilde belirlenmesi gerekirdi.

B. CUMHURBASKANLIGI KARARNAMESININ HUKUKI NiTELiGi

CBKlarin hukuki niteligine iliskin bir degerlendirmede, ©ncelikle
yliriitme organinin diizenleme yetkisini hangi tiir islemlerle kullandig:
yoniinde genel bir saptama yapmak gerekir. Diizenleme yetkisi genel
olarak, yasama iglevi iceren “kararnameler” ile yasalarin uygulanmasi
amact ile c¢karilan “idari diizenleyici islemler” olarak iki sekilde
kullanilir. Idari diizenleyici islemler (regulations) normlar hiyerarsisinde
kanunlardan ve kararnamelerden altta olan tiirev/ikincil nitelikte
islemlerdir. Asli/ilk el diizenleme yetkisi iceren kararnameler, “dogrudan
anayasadan” alinan yetkiyle ya da yasama organi tarafindan “yetki
kanunu” cergevesinde yiiriitmeye verilen yetki kapsaminda cikarilir.
Kararnameler de kendi i¢inde “kanun hitkmiinde kararnameler” (Decrees
with the force of law), ve “kanun hiikmiinde olmayan kararnameler”
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(Decrees) olarak ikiye ayrilir. Kanun hiikmiinde kararnameler normlar
hiyerarsisinde “kanun giiciinde” kabul edilir®.

CBKlarin hukuki niteligine iliskin cevaplanmasi gereken iki temel
soru ile karsilasilmaktadir. Bunlardan biri, kararnamelerin “kanun
hitkmiinde” olup olmadigy; ikincisi ise, “yasama islevine” sahip olup
olmadigidir. Bu iki soruya cevap verebilmek igin oncelikle yasama
islemleri ile yiirtitme islemlerini birbirinden ayirmada kullanulan
olgtitlerin neler oldugu ve bu dlgiitlere iliskin Anayasa Mahkemesi'nin
igtihadinin ne oldugu ele alinacaktir. Ozellikle Anayasa Mahkemesi'nin
daha once KHK'larin hukuki niteligini belirlerken kullandig: 6l¢titlerin
CBKlar igin devam ettirilip ettirilmeyecegi {izerinde durulacaktir.

1. Yasama ile Yiiriitme islemlerini Ayirmada Kullanilan Olgiitler

Genel olarak yasama islemi ile yiiriitme iglemlerini birbirinden
ayirmada, Fransiz doktrini kaynakli, Tiirk doktrini ve Anayasa
Mahkemesi tarafindan da benimsenen, “maddi kriter” ile “organik/sekli
kriter” kullanilir®. Maddi kritere gore hukuki islemler “kural islem,
stibjektif islem ve yarg: islemi” olarak {ice ayrilir. Bu kriterde islemler
maddi ozelliklerine bakilarak ayristirlmaktadir. Kural koyma islemi;
genel, stirekli, objektif ve kisisel olmayan islemler yapmak anlamina
gelir. Bu mahiyetteki bir islemi hangi organ yaparsa yapsin bu islem
yasama islemi kabul edilir. Siibjektif islem ise daima bireysel ve somut
islemdir. Bu nitelikteki islemi hangi organ yaparsa yapsin idari islem
kabul edilir. Ancak maddi kriter tek basina yiiriitmenin diizenleyici
islemlerini yasama isleminden ayirmada yetersiz kalmaktadir.
Yiirtitmenin diizenleyici islemleri maddi nitelik bakimindan yasama
islemleri gibi kural islem niteligindedir. Bu nedenle yasama islemleri
ile yiiriitme islemlerini birbirinden ayirmada maddi kriterin yaninda
sekli/organik kriter kullanilir. Bu kritere gore islemi yapan organ ve
yapilis sekli esas alinir. Maddi 6zellikleri ayni olsa da, yasama organinin
yaptig1 diizenleyici islemler yasama islemi, yiiriitme organinin yaptig:

2 Tezi¢ kanun kuvvetindeki kararnameleri su sekilde tanimlamaktadir: “Kanun
kuvvetinde kararnameler, yasama organinin, bir kanunla, belli konularda
ylriitmeye verdigi genis diizenleme yetkisi {izerine, Bakanlar Kurulunca
¢ikarilan kararnamelerdir. Kanun kuvvetinde olusu, yiriirliikteki sekli kanunlar:
degistirebilmesini ifade eder, «Kararname» kelimesi ise, bu islemin yiiriitme
organinin bir eseri oldugunu gosterir”. Tezig, E. (1972). s. 238.

2 Fransiz anayasa hukukgularindan Léon Duguit maddi kriteri ; Raymond Carré de
Malberg sekli kriter ya da organik kriteri kurallar1 ayirmada 6l¢ii almistir. Tezig,
E. (1972). Tiirkiye'de 1961 Anayasasina Gore Kanun Kavrami, Istanbul: TUHF Yayim,
No.384. s. 33-42.
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diizenleyici islemler yiiriitme islemi kabul edilir*.

Ancak, maddi-gekli kriter ayrimi yiiriitmenin yasama islevine sahip
ilk el diizenleme yetkisi iceren kararnameler ile ikincil diizenleme yetkisi
iceren idari diizenleyisi islemleri ayirmada yetersiz kalmaktadir. Bu
nedenle, yasama islemleri ile yiiriitme islemleri, yasama ile yiiriitme
yetkisinin niteligine gore de ayristirilmaktadir®. Kural olarak, yasama
yetkisi “kanun koyma, degistirme ve kaldirma” (An.87); yiirtitme yetkisi
ise, “kanunlar1 uygulama” yetkisi (An.8) igerir. Yasama yetkisi “genel
ve asli” bir yetki olarak “ilk-el diizenleme” yetkisi olarak nitelendirilir.
Yasama yetkisinin genelligi kanunla diizenleme alaninin konu yoniinden
simirlandirilmamis oldugu anlamina gelir. Anayasaya aykiri olmamak
sartiyla yasama organi her konuyu kanunla diizenleyebilir. Yasama
yetkisinin asli olmasi ise yasama organinin bir konuyu araya bagka bir
islem girmeksizin dogrudan dogruya diizenleyebilmesidir. Yiiriitme
organinin diizenleme yetkisi ise kural olarak “ikinci-el diizenleme”
yetkisidir. Bu yetki kanundan kaynaklanan tiirevsel ve tamamlayici
niteliktedir. Yiirtitme organi kendisini yetkilendiren bir kanun hiikmiine
dayanmaksizin diizenleyici ya da bireysel islem yapamaz®*. Kuvvetler
ayrihigr ilkesi geregince yasama yetkisi ilk-el, yiiriitme yetkisi ikinci-
el nitelikte bir diizenleme yetkisi icerse de, Anayasalarda yiiriitme
organlaria da ilk el diizenleme yetkisi taninabilmektedir.

Tirk Anayasa Mahkemesi, bu giline kadar verdigi kararlarda,
yasama ile yiiriitme islemlerini birbirinden ayirirken, maddi-sekli kriter
yaninda yasama ve yiiriitme yetkisinin niteliginden de hareket etmistir.
Anayasa Mahkemesi'nin yasama islemlerinin hukuki niteligine iliskin
ilk degerlendirmesini yaptig1 kararlardan biri Tiirk Parasmnin Kiymetini
Koruma hakkindaki 1567 sayili Kanunun anayasa aykiriligi hakkinda
1963 yilinda verdigi karardir. Mahkeme bu kararda yasama yetkisinin
genelligi, asliligi ve devredilmezligi ilkelerine dayanmuisgtir:

“Yasama organi, herhangi bir sahay1 Anayasaya uygun olmasi sart1
ile diizenleyebilir. Bu diizenlemede biitiin ihtimalleri gozontiinde
bulundurarak teferruata ait hiikiimleri de tesbit etmek yetkisini
haiz ise de; zamanin gereklerine gore sik sik tedbirler alinmasina
veya alman tedbirlerin kaldirilmasina ve yerine gore tekrar
konulmasina ltizum goriilen hallerde, yasama organinin, yapisi
bakimindan, agir islemesi ve giinliik olaylar: izleyerek zamaninda

#  Gozler, K. (2018). Anayasa Hukukunun Genel Esaslari, Bursa: Ekin Yayinlari, s. 345-349.

»  Yiizbagioglu, N. (1996). 1982 Anayasas: ve Anayasa Mahkemesi Kararlarina Gore
Tiirkiye'de Kanun Hiikmiinde Kararnameler Rejimi, Istanbul: Beta Yayinlari, s. 6.

% Ozbudun, E. (2018). Tiirk Anayasa Hukuku, Ankara: Yetkin Yaynlari, 5.209-210.
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tedbirler almasmin giicliigii karsisinda esashi hiikiimleri tesbit
ettikten sonra ihtisasa ve idare teknigine taalliik eden hususlarin
diizenlenmesi i¢in Hiikiimeti gorevlendirmesi de yasama yetkisini
kullanmaktan bagka bir sey degildir. Su hale gore; bu durumu
yasama yetkisinin ytirlitme organina birakildigi anlamina almak
dogru olamaz”%.

Anayasa Mahkemesi yasama yetkisi ile yiirtitme yetkinin hukuki
niteligini “kararnameler bakimimndan” karsilastirdig: ilk karari1 1965/16
Esas, 6.7.1965 tarihli bir karardir. Karara konu, 10/4/1322 giinlii Asar
Atika Nizamnamesinin Anayasaya aykiriligini incelerken, yasama
yetkisinin “asli”, yiiritme yetkisinin ise “tirev” oldugu olciitiinden
hareket etmistir:

“Asar1 Atika Nizamnamesi bir kanunu uygulama maksadiyla
diizenlenmis olmayip konuyu dogrudan dogruya diizenler
nitelikte kurallar koymakta ve bu niteligi bakimimdan Anayasanin
107 nci maddesinde sozii edilen ve kanunun uygulama seklini
belirten veya kanunun emrettii isleri aciklayan tiiziiklerden
ayr1 bir durum gostermekte ve yiiriirliigiinden 6nceki mevzuati
ortadan kaldirmaktadir”*.

Anayasa Mahkemesi bir yil sonra yine bir Nizamname olan 18
Sefer 1299 giinlii Zabitai Saydiye Nizamnamenin hukuki niteligini
degerlendirirken, maddi kanun ve yasama yetkisinin asli olma
ozelliklerinden yararlanmistir:

“Ad1 nizamname olmakla birlikte toplum icin uyulmas: zorunluy,
genel, soyut, siirekli ve konuyu dogrudan dogruya diizenler
nitelikte kurallar kapsar; yani kanun deger ve giiciindedir.
Nizamname admi tasimasinin, o c¢agda kanunla nizamname
arasindaki ayirimin kesin olarak belirmemis ve tiiziik (nizamname)
deyiminin heniiz bu giinkii anlam ve kavramiyla yerlesmemis
bulunmasindan ileri geldigi sOylenebilir. Zabitai Saydiye
Nizamnamesi, daima bir kanun niteligi ile uygulanagelmis; kimi
hiikiimlerinin degistirilmesi veya kaldirilmasi yahut yeni hiikiimler
eklenmesi hep kanun ¢ikarilmasi yoluyla saglanmistir”®.

Bu ilk kararlarda gorildiigti gibi Anayasa Mahkemesi
“nizamnamelerin” hukuki niteligini degerlendirirken maddi 6zellikleri
yoniiyle; “genel, soyut, siirekli ve konuyu dogrudan dogruya diizenler

7 AYM, E. 1963/4, K.1963/71, 28.3.1963.
% AYM, E.1965/16, K.1965/41, 6.7.1965.
¥ AYM, E. 1966/4, K. 1966/25, 3.5.1966.
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nitelikte kurallar” oldugunu; konuyu ilk elden diizenlemesi yoniiyle asli
bir yetki kullanildigini ve kanunlar1 degistirmesi ve kaldirma giiciine
sahip olmasi yoniiyle kanunlarla es degerde oldugunu ve bu 6zellikleri
nedeniyle “kanun niteliginde” oldugunu belirtmistir.

Hentiz kararnamelerin 1961 Anayasasi'nda kabul edilmedigi donemde,

28.7.1967 giinlii ve 933 sayili Kalkinma Planinin Uygulanmasi Esaslarina
Dair Kanun ile Hiikiimete “kararname” c¢ikarma yetkisi verilmistir.
Anayasa Mahkemesi, bu kanuna karsi agilan iptal davasinda, yasama
islevi icermeyen ve ikincil nitelikte diizenleme yetkisi igeren bu tiir
kararnamelerin kanunla ongoriilmesini Anayasaya aykir1 bulmamaistir:

“Dava konusu Yasanin maddeleri teker teker incelenerek
Anayasa’ya aykir1 olup olmadiklar1 belli edilmedikge yalniz
bircok maddelerde kararname yapilmasi ongoriilmiis ve yillik
programlara dayanilmis bulunulmasina bakilarak Anayasa’ya
aykiriik  konusunda bir karara varilamaz.. Anayasa'nin 6.
maddesine gore yiirlitmenin yasa smnirlar1 igerisinde kendisine
verilen isleri yapmakla gorevli kilinmasina ve Anayasa’nin 107. ve
113. maddelerinin incelenmesinden, yiiriitmenin yasa ile yetkili
kilinsa bile tiiziik ye yonetmelik disinda ve fakat yonetmelik
niteliginde diizenleyici kurallar koymasmin yasaklandigr anlami
¢ikarilamamasina gore burada kararname ile diizenleme yoluna
gidilmesinin yalnizca bu nedenden 6tiirii Anayasa’ya aykir1 oldugu
kabul edilemez”*.

Anayasa Mahkemesi, ayni kararda anayasal temeli olmasa dahi

kararnameler ile diizenleme yetkisinin taninabilecegini kabul etmekle
birlikte, ilkel bir yetki olan yasama yetkisi iceren bir kararname
yetkisinin kanunla verilmesinin Anayasa’ya aykir1 olacagini belirtmistir:

“Genel kurallar koyma ve bunlar1 degistirme veya kaldirma
yetkisi, Anayasa’'nin 5. ve 64. maddeleri uyarinca Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisinin ilkel yetkileri olup Meclisin bu yetkilerini
herhangi bir kurulusa veya kisiye aktarmasinin yine Anayasa’nin 5.
maddesi ile yasak edilmis bulunmasina ve Anayasa’nin 6. maddesi
uyarinca ylriitme yetkisinin ancak bir yasaya dayanmasinin
zorunlu olmasina gore, ister tiiziik, ister yonetmelik, isterse
Bakanlar Kurulu kararnamesi olsun, idarenin koyacag diizenleyici
kurallarin idarenin, yetkisi smirlarin1 asmamis ve yasama yetkisi
alanina tagsmamis bulunmasi, vazgecilmez bir kosuldur.

30

AYM, E.1967/41, K.1969/57, 25.10.1969.
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Anayasa’nin 5., 6., 64., 107. ve 113. maddelerinin hepsini birlikte
gozoniine alirsak hukuki durumu soylece agiklayabiliriz
Anayasamin 107. maddesi wuyarinca tiiziikler, ya yasalarin
uygulanmasi eregi ile ya da yasalarin gosterecegi yonleri diizenlemek
tizere konulabilir, 113. maddesi uyarinca da yonetmelikler yalnizca
yasalarin veya tiiziiklerin nasil uygulanacagini belirlemek igin
yapilabilir. Demek ki, Anayasa'nin 5. ve 64. maddelerine gore ilkel
bir yetki olan yasama yetkisine sahip yasa koyucu, belli konuda
gerekli kurallar1 eksiksiz olarak koyacak, eger uygun veya zorunlu
goriirse, onlarin uygulanmasi yolunda smirlari iyice gosterilmis
alanlar birakacak, idare ancak o alanlar icindeki takdir yetkisine
dayanarak, yasalara aykir1 olmamak tizere bir takim kurallar koyup
yasanin uygulanmasini saglayacaktir. Anayasa’nin 6. maddesindeki
yliriitmenin yasalar cergevesinde gorevini yerine getirecegi kuralmin
anlami da budur”*.

Yukarida ele alinan kararlarda goriildiigii gibi 1961 Anayasasi
doneminde anayasada agik¢a kararname yetkisi taninmadigr donemde,
ylriitme organina kanunla kararname yetkisi verilebilecegi kabul
edilmistir. Ancak bu kararnameler, ilk el diizenleme yetkisi degil, tiiziik
ve yonetmelik gibi kanundan kaynaklanan ikinci el diizenleme yetkisi
icermektedir. 1961 Anayasasimin 6. maddesinde, yiiriitme “kanunlar
cercevesinde yerine getirilecek bir gorev” olarak tanimlandigindan,
ilkel bir yetki olan yasama yetkisine sahip kararname yetkisinin
verilemeyecegi kabul edilmistir. Bu donemde hem doktrinde hem de
Anayasa Mahkemesi ictihatlarinda “kanunun olmadig1 yerde yiiriitme
yoktur” anlayist hakimdir®.

2. Kanun Hiikmiinde Kararnamelerin Hukuki Niteligi

1971 yilinda 1488 sayili kanunla yapilan Anayasa degisikligi ile
Bakanlar Kuruluna Kanun Hiikmiinde Kararname (KHK) ¢ikarma yetkisi
verilmistir. KHK'lar1 diizenleyen 1961 Anayasasi'nin 64. maddesine gore,
“TBMM belli konularda Bakanlar Kuruluna KHK ¢ikarmak yetkisi verebilir.
Yetki veren kanunda, ¢ikarilacak kararnamelerin amaci, kapsami ve ilkeleriyle
bu yetkiyi kullanma siiresinin ve yiiriirliikten kaldirilacak kanun hiikiimlerinin
actk¢a gosterilmesi ve KHK'da da yetkinin hangi kanunla verilmis oldugunun
belirtilmesi lazimdir”. Tirk doktrininin bliyiik cogunlugu, 1961 Anayasasi
ile ongoriilen KHK'lar1 organik bakimindan idari, fonksiyonel yonden
“diizenleyisi islem” olarak nitelendirmistir.

31 AYM, E.1967/41, K.1969/57, 25.10.1969.
2 Yiizbasioglu, N. (1996). s. 22.
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Tezi¢'e gore, “1961 Anayasasi’nin 6ngordiigii bicimi ile KHKlarin hukuki
niteligi, organik bakimdan idari, fonksiyonel yonden de diizenleyici islemdir.
Ciinkii, Bakanlar Kurulu, KHK ile vyiiriirliikteki kanun hiikiimlerinden
yalnizca yetki kanununda belirtilen kanun hiikiimlerini degistirebileceginden,
yasamada  degil, fakat diizenlemede bulunmaktadir’®. Benzer goriis
ogretide Litfi Duran tarafindan da savunulmustur. Duran’a gore,
“KHK adr verilen bu yeni islem tiirii, organik bakimdan idari, islevsel
yonden diizenleyici islem niteligindedir. KHK'larin islevsel bakimdan
yasama islemi oldugu samilir. Ancak Bakanlar Kurulu bu tiir islemleriyle,
yiiriirliikteki yasal hiikiimlerden yalnizca yetki kanununda kaldirilacagr agikca
gosterilen kanun hiikiimlerini degistirebileceinden, ashmda bu konularda
yasama degil, diizenlemede bulunmaktadir”*. Yiizbasioglu'na gore, “1961
Anayasasi'nda  yiiriitme organi sadece yetki kanununda belirtilen kanun
hiikiimlerini degistirebilmekteydi; dolayisiyla, KHK ile yapti§1 diizenlemeyle,
diger kanunlarda degisiklik yapmayacagindan, aym zamanda diger kanunlara
aykir1 diizenleme getirmemek zorundaydi. Baska bir deyimle dogrudan dogruya
Anayasa’ya aykirt olmayan ilk-el diizenleme degil, diger kanunlara da aykir
olmayan diizenleme getirmek durumundaydi. Kisacasi, yetki kanunu ile ¢ok
stki baglandigr gibi, diger kanunlarla da bagliydi. Bu nedenle biz de, 1961
Anayasasi'ndaki KHK'ler rejimini, fonksiyonel bakimdan yasama islemi
degil, yiiriitmenin diizenleme yetkisinin genisletilmesi olarak kabul eden
ogretideki baskin goriise katiliyoruz”®. Bu goriis sahipleri KHKlar1 islevsel
yonden yasama islemi saymamalarini, KHK ile “yiiriirliikteki yasal
hiikiimlerden yalnizca yetki kanununda kaldirilacagr acik¢a gosterilen kanun
hiikiimlerini degistirebilmesi” arglimanina baglamislardir. Bu goriislerden
hareket ettigimizde bu donemde KHK’lar ne ilkel diizenleme yetkisine ne
de kanunlar1 degistirme ve kaldirma giiciine sahip olmadig diisiiniilerek
islevsel olarak diizenleyici islem sayilmistir.

Cogunlugun savundugunun aksine Ergun Ozbudun ise, 1961
Anayasasimin ongordiigii KHK’lar1 fonksiyonel bakimdan “yasama
islemi” kabul etmistir. Ozbudun’a gore, “KHKTarn yiiriitmenin diger
islemlerinden farki, kanuna esit hukuki giicte olusudur. Tiiziik ve yonetmeliklerin
yiiriirliikteki kanun hiikiimlerini degistirebiliv veya kaldirabilir... Yasama
yetkisi ne sekilde anlasilirsa anlasilsin, bu yetkinin kanun koymak, deistirmek
ve kaldirmak unsurlarim icerdiginden siiphe yoktur. Dolayisiyla, yiiriirliikteki
kanun hiikiimlerini degistirebilen ve kaldirabilen bir islemin kanunla aym giicte

% Tezig, E. (2016). Anayasa Hukuku, Istanbul: Beta yayinlari, s. 27.

3 Litfi Duran, L. (1975). “Kanun Hikmiinde Kararnameler”, Amme Idaresi Dergisi,
S. 2., s.4-5.

¥ Yiizbasioglu, N. (1996). s.57.
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oldugu ve bu tiir islemler yapabilme yetkisinin de maddi bakimdan yasama
yetkisi olarak vasiflandirilmas: gerektigi sonucuna varilabilir”. Ozbudun ise
siirli da olsa, kanunlar1 degistirme ve kaldirma yetkisi iceren islemin
yasama isleme niteliginde oldugu goriisiindedir.

Gortildigii gibi 1961 Anayasast donemindeki KHKlar icin doktrin,
yasama igleminin niteligini belirlerken iki 6lcii kullanmigtir. Birincisi,
Anayasaya uygun olarak herhangi bir alani “ilk eden diizenleme”;
ikincisi ise “kanunlar1 degistirebilme ve kaldirabilme”dir. 1971'de kabul
edilen KHKlar igin bu iki 6zelligin olmadig: diisiiniilerek yasama islemi
olarak nitelendirilmemistir. 1982 Anayasas1 ile ongoriilen KHK rejimi
iki noktada 1961 Anayasasindan ayrilmistir. 1961 Anayasasi’'nda yer
alan, KHK c¢ikarma yetkisinin “belli konularda verilebilecegi” hitkmii ile
“yiiriirliikten kaldirilacak kanun hiikiimlerinin acik¢a gosterilmesi” hikmii
kaldirilmigtir. Bu degisiklikten sonra, Tiirk doktrini 1982 Anayasasi’nin
ongordigi haliyle KHKlarin hukuki niteligi konusunda birlesmis, bu
islemi organik olarak yiiriitme, fonksiyon olarak “yasama islemi” kabul
etmistir.

Anayasa Mahkemesi ise hem 1961 Anayasast hem de 1982
Anayasasi’'nda diizenlenen KHK’lar bakimindan bir fark goérmeden
KHKar1 “yasama islemi” saymistir. Anayasa Mahkemesi KHKarin
hukuki niteligi konusunda 1990/22 Esas sayili kararinda 1961 Anayasasi
donemini icine alacak sekilde bir degerlendirme yapmustir:

“Kanun Hiikmiinde Kararname (KHK) Kurumu, 22.9.1971
giinlii ve 1488 sayil1 Yasa ile 1961 Anayasasinin 64. maddesinde
yapilan degisiklik sonucu hukukumuza girmistir. Bu degisikligin
gerekgesinde ‘Parlamenter rejimlerde, kanun yapmanin belli
usullere uyulmak zorunlulugu sebebiyle zaman aldig1 ve
gecikmeler meydana getirdigi bir gercektir. Degisen iktisadi ve
sosyal sartlarin geregi olarak bazi hukuk kurallarinin bu usuller
diginda yiiriirliige konulabilmesi ¢agdas devlet anlayisinin tabii
sonucu olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Anayasa’'min 5. maddesi
hitkmiiniin prensibini bozmamak ve her halde 6nceden yasama
meclislerince esaslar1 bir kanunla tesbit olunan smirlar igerisinde
kalmak kaydiyla hiikiimete KHK'ler ¢ikarma yetkisinin verilmesi ve
bu yetkiyi diizenleyen hiikmiin T.B.M.M.nin genel olarak gorev ve
yetkilerini belirleyen 64. maddesine eklenmesi uygun goriilmiistiir.
denilmektedir. KHK'ler, temelde 1961 Anayasasi’'ndan cok farkl
olmamakla birlikte 1982 Anayasasinda kimi yeniliklerle ve

% Ozbudun, E. (1986). “1961 ve 1982 Anayasalarinda Kanun Hiikmiinde
Kararnameler”, Ankara: Anayasa Yargisi, s. 169.
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benzer gerekgelerle 91. maddede diizenlenmistir. Boylece, hem
ylriitme organini giliglendirmek hem de degisen ekonomik ve
sosyal konularin ortaya cikardigi sorunlara ivedi ¢éziimler bulmak
amacina ulagilmak istenilmistir.

Olagan donemlerde ¢ikarilan KHK’lerin mutlaka bir yetki yasasina
dayanmasi zorunludur. Yetki Yasasinin igerigi ve oOgeleri de
Anayasa’'nin 91. maddesinde belirlenmistir. 87. maddede ise
Bakanlar Kurulu'na ‘belli konularda” KHK ¢ikarma yetkisi vermek
TBMM'nin gorev ve yetkileri arasinda sayilmistir.

Bakanlar Kurulu'nun belli bir konuda KHK ¢ikarabilmesi igin
oncelikle TBMM tarafindan kendisine bu konuda yasa ile bir
yetkinin verilmis olmasi gerekir. Bakanlar Kurulu, bir yasa ile
onceden yetkilendirilmedikge, kendiliginden KHK ¢ikartamaz.
Yasa ile verilen yetkiye dayanilarak ¢ikartilan KHK, yiirtirliikteki
yasa hiikiimlerini kaldirabilmekte ve degistirebilmekte, baska bir
anlatimla yasanin hukuksal giiciine sahip bulunmaktadir. Yasama
Yetkisinin, “kanun koymak, degistirmek ve kaldirmak” 6gelerini
icerdigi kuskusuzdur. KHK, yiiriirlitkteki yasa hiikiimlerini
kaldirabilmekte ve degistirebilmektedir.

Anayasa’da Ongoriildiigti bigimi ile KHK'ler yapisal (organik-
uzvi) bakimdan yiiriitme orgam islemi, islevsel (fonksiyonel)
yonden ise yasama islemi niteligindedirler. Ancak, Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisi verdigi yetkiyi bir yasa ile her zaman geri
alabilecegi gibi kendisine sunulan KHKleri aynen kabul etmek ya
da reddetmek zorunda olmay1p dilediginde degistirerek de kabul
edebilir. Bakanlar Kurulu'na KHK ¢ikarma yetkisinin verilmesi,
yasayla diizenlemesi gereken konularin yasama alanindan ¢ikarilip
ylriitme organmin diizenleme alanmma sokulmasi sonucunu
dogurmaz. Bu nedenle, Bakanlar Kuruluna KHK ¢karma
yetkisinin verilmis olmas1 Anayasa’nin 7. maddesinde 6ngoriilen

N EY7

“Yasama yetkisinin devredilmezligi” ilkesini ortadan kaldirmaz”?.

Gortildiigti gibi Anayasa Mahkemesi hem 1961 hem de 1982
Anayasasi ile diizenlenen KHK'larin hukuki niteligi bakimindan bir fark
gormemis, her ikisi bakimindan da organik bakimdan “ytiriitme islemi”,
fonksiyonel yonden ise “yasama islemi” niteliginde kabul etmistir. KHK
cikarma yetkisinin verilmesini, yasayla diizenlemesi gereken konularin
yasama alanindan ¢ikarilip yiriitme organinin diizenleme alanina
sokulmasi sonucunu dogurmadigindan yasama yetkisinin devri olarak

¥ AYM, E.1990/22, K.1992/6, 5.2.1992.
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gormemistir. KHKlarin yasama fonksiyonu igermesine gerekge olarak,
“yiiriirliikteki yasa hiikiimlerini kaldirabilmekte ve degistirebilmekte,
baska bir anlatimla yasanin hukuksal giiciine sahip bulunmak” olarak
aciklamistir. Ancak, Anayasa Mahkemesi, KHKlar1 bir yetki kanununa
dayali olarak cikarildigindan “ilk-el yetki” degil, “tiirev yetki” olarak
nitelendirmistir:

“Yetki kanunu, cikarilacak kanun hiikmiinde kararnamenin
amacini, kapsamin, ilkelerini, kullanma stiresini ve siiresi icinde
birden fazla kararname ¢ikarilip ¢ikarilamayacagini gosterir’.
Bundan anlasilacagi gibi yetki yasas, yiiriirliige konulacak KHK nin
amacini, kapsaminy, ilkelerini, kullanma siiresini ve bu siire icinde
birden ¢ok kararname yirirliige konulup konulamayacagini
belirtmek zorundadir. Bakanlar Kuruluna verilen tiirevsel yetki,
yasada ongoriilen amag, ilke, kapsam ve siire ile sinirli bir

.....

belli bir igerige kavusturularak somutlastirilmas: gerekir”3.

Anayasa Mahkemesi ayni kararda, KHK'larin Anayasa Mahkemesi'nin
denetimine tabi tutulmasmi, KHK’larin yasama islemi niteliginde olmasi
ile iligkilendirmistir:

“Anayasa’da KHK'lerin siyasal denetimi yaninda yargisal denetimi
de ongorilmistiir. KHKler, islevsel (fonksiyonel) yonden yasama
islemi niteliginde olduklarindan bunlarin yargisal denetimlerinin
yapilmasi gorev ve yetkisi de Anayasa Mahkemesi'ne verilmistir.
Anayasa’min 148., 150., 151., 152. ve 153. maddeleri hiikiimlerine
gore, KHK’erin Anayasa’'ya bi¢cim ve esas bakimlarindan
uygunlugunu Anayasa Mahkemesi denetler”®.

Bu kararda goriildiigi gibi KHK’larin Anayasa Mahkemesi tarafindan
denetleniyor olmasi, hukuki nitelik olarak yasama islevine sahip olmasina
baglanmustir. Boylece 2017 Anayasa Degisikligi oncesi KHKlarin hukuki
niteligi belirlenirken, organik bakimdan yiriitme islemi, fonksiyon
olarak yasama islemi oldugu konusunda hem doktrinde hem de Anayasa
Mahkemesi ictihatlarinda fikir birligi oldugu goriilmektedir. Fonksiyonel
bakimdan yasama islemi goriilmesinde, ti¢ 6l¢ti kullanilmistir. Bunlar;
ilk-el diizenleme yetkisi, kanunlar1 degistirme ve kaldirma yetkisi ve
Anayasa Mahkemesinin denetimidir. Anayasa Mahkemesi KHKarin
yetki kanununa dayali olarak c¢ikarilmasi nedeniyle ilk el diizenleme
yetkisi igerdigini kabul etmezken; kanunlar1 degistirebildigi ve Anayasa

¥ AYM, E.1990/22, K.1992/6, 5.2.1992.
¥ AYM, E.1990/22, K.1992/6, 5/2/1992.
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Mahkemesi tarafindan denetlendigi icin fonksiyonel olarak yasama
islemi saymusgtir.

3. Cumhurbaskanlig1 Kararnamelerinin Hukuki Niteligi

Anayasa Mahkemesi, yukarida incelendigi gibi KHK’ar1 organik
bakimdan yiiriitme, fonksiyonel bakimdan yasama islemi kabul
etmistir. CBK’lar bakimindan organik yonden yiiriitme islemi olmasi
yoniinde bir ictihat degisikligi olmayacag1 agiktir. Ancak asil tartisma,
Cumhurbaskanligi kararnamelerinin fonksiyonel bakimdan yasama
islemi olup olmadigr yoniindedir. Yukarida incelendigi gibi Tiirk
Anayasa Doktrini ve Anayasa Mahkemesi, kararnamelerin yasama
fonksiyonu igerip icermedigini degerlendirilirken, ti¢ 6l¢li kullanmistir:
Kararnamelerin “ilkel diizenleme” yetkisi igerip icermedigi; “kanun
hitkmiinde” olup olmadigl ve “Anayasa Mahkemesi'nin denetimine”
tabi tutulup tutulmadigidir.

CBKlarmn hukuki niteligi belirlenirken oncelikle “ilk-el diizenleme
yetkisi” bakimmdan konu ele alinmalidir. KHK, yetki kanununa dayali
olarak cikarilirken, CBKlar igin “yetki kanunu” gerekmemektedir®.
Yukarida ele alindig gibi daha 6nce Anayasa Mahkemesi, yetki kanununa
dayali KHKar ilkel diizenleme yetkisi olarak degil, tiirev yetki olarak
nitelendirmistir. Bunun da bashca nedeni yetki kanunlarmmm KHK
bakimindan hukuki gerceveyi belirlemesi, yetki kanununa dayali olarak
cikarilmasidir. Oysa CBKlar dogrudan Anayasa'dan kaynakli bir yetki
ile c¢ikarilmakta ve yasal bir cerceveye dayanmasi gerekmemektedir.
Dolayistyla, CBKlar Anayasaya uygun olarak bir konuyu dogrudan dogruya
diizenleme yetkisi icerdiginden ilkel diizenleme yetkisi icermektedir.

flk el diizenleme yetkisinin yasama yetkisinin bir ozelligi oldugu
argliman1 Anayasanin 87. maddesine dayandirilabilir. Anayasa’nin
87. maddesine gore yasama yetkisi “kanun koymak, degistirmek ve
kaldirmak” yetkileridir. Kanun koyma yetkisi, yasama fonksiyonunun
ilk-el diizenleme yetkisine karsilik gelmektedir. Yasama organi,
Anayasaya aykir1 olmadan herhangi bir konuyu dogrudan dogruya
kanunlastirabilir. CBK’lar da, kendi diizenleme alaninda bir kanuna

40

1982 Anayasasi’nin 6nceki 91/1. maddesine gore, “Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi,
Bakanlar Kuruluna kanun hiikmiinde kararname ¢ikarma yetkisi verebilir”. Anayasa
uyarinca (md. 91/2) “yetki kanunu, c¢ikarilacak kanun hiikmiinde kararnamenin,
amacini, kapsamini, ilkelerini, kullanma siiresini ve siiresi icinde birden fazla kararname
ctkarilip  ¢ikarilamayacagini  gosterir”. Anayasa’min 104/17-1. maddesine gore,
“Cumhurbaskani, yiiriitme yetkisine iliskin konularda Cumhurbaskanligr kararnamesi
ctkarabilir”. Boylece, yetki kanununa dayali KHK uygulamasindan, dogrudan
Anayasa’dan kaynakli Cumhurbaskanligi kararnamesi uygulamasina gegilmistir.
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dayanmadan dogrudan dogruya diizenleme yapabildiginden ilk-
el diizenleme yetkisini igermektedir. Nitekim Anayasa'nin 153/2.
maddesinde, “Anayasa Mahkemesi bir kanun veya Cumhurbaskanlii
kararnamesinin tamamini veya bir hiikmiinii iptal ederken, kanun koyucu gibi
hareketle, yeni bir uygulamaya yol acacak bicimde hiikiim tesis edemez” derken,
CBK ¢ikarmayi da kanun koyuculuk kavrami icinde degerlendirmistir.

Yasama yetkisi icinde yer alan kanunlar1 “degistirme ve kaldirma”
yetkisi, islemin “kanun hiikmiinde” olup olmadigimni gostermektedir.
Islemin kanun hiikmiinde olmasi normlar hiyerarsisindeki yerini
belirlemektedir. ~KHK ile kanunlar degistirilip, ytrtrliikten
kaldirildigindan, kanun hiikmiinde oldugu agik¢a taninmistir. CBK'lar
ise kanunlar1 degistirme ve kaldirma yetkisini igermediginden kanun
hitkmiinde sayilmamuistir.

CBKlar kanunlar1 degistirme ve kaldirma yetkisi igermese de, ilk-el
diizenleme yetkisi ile “kanun koyma” islevine sahip oldugundan, yine
de fonksiyonel olarak yasama islemi kabul edilmelidir*. Nasil daha
once, KHK’lar ilk-el diizenleme yetkisi icermedigi halde, “kanunlar1
degistirme ve kaldirma” yoniiyle yasama islemi sayilmigsa, CBK’lar da
ilk-el diizenleme yoniiyle yasama islemi sayilmalidir.

Doktrinde bazi yazarlar, CBK’larin hukuki niteligini, ilk el diizenleme
yetkisi {izerinden ele alirken bazilari kanun hiikmiinde olup olmadig:
yoniiyle degerlendirmektedir. Ornegin Doktrinde Turan YILDIRIM,
CBK’larin ilk el diizenleme yetkisi icermedigini savunmaktadir.
YILDIRIM’a gore,

“Dolayisiyla, 104. maddeden hareketle, yiiriitmeye yasal dayanak
olmaksizin dogrudan, genel ve asli bir diizenleme yetkisi
verildigi sdylenemez. 104. maddenin 17. fikrasiyla ihdas edilen
Cumhurbaskani kararnamelerinin ¢ikarilabilmesi i¢in kanunla
yetkilendirilme gerekmektedir... Eger Cumhurbaskanina
dogrudan Anayasan kaynaklanan diizenleme yetkisi verilmesi
isteniyorsa, bunun mesela Fransa’da oldugu gibi acikca yazilmasi
gerekmektedir. 104.maddenin yeni hali, kanuni idare tartismalarim
sonlandirmaya yetmeyecektir”+.

4 Doktrinde benzer goriis Ozbudun tarafindan su sekilde dile getirilmektedir: “...
bir diizenleyici islem, mevcut kanun hiikiimlerini degistirmemek ve ortadan
kaldirmamakla birlikte, hakkinda higbir kanuni diizenleme bulunmayan bir
alanda asli yani ilk elden ya da dogrudan diizenleme yapiyorsa, boyle bir islemin
de yukarida agiklanan idarenin tiirevselligi ilkesi geregince, kanun niteliginde
sayillmasi gerekir.” Bkz. Ozbudun, E. (2018). Tiirk Anayasa Hukuku, s. 211.

2 Yildirim, T. (2017). s.25-26.
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Yukarida Anayasa Mahkemesinin yerlesik ictihatlarinda goriildiigii
gibi yetki kanununa dayanmadan dogrudan Anayasa’dan kaynakli bir
yetki ile ilk el diizenleme yetkisi iceren CBK'larin islevsel olarak yasama
islemi oldugu aciktir. Asagida ayrica ele alinacagi gibi Anayasa’da
sadece CBK ile diizenlenecek miinhasir alanlarin yer aldig1 kabul
edildiginde CBK’larin ilkel diizenleme yetkisi igerdigi de kabul edilmesi
gerekmektedir. Ayrica, Yildirim’m sdylediginin tam tersine CBK’larin
yeni hukuki rejimine gore CBK ¢ikarilmasinin kanunla zorunlu
kilinmasinin Anayasaya aykir1 olacag: soylenebilir.

CBK’larin hukuki niteligine iliskin benimsenen goriis, ayn: zamanda
normlar hiyerarsisine iliskin goriisleri de etkilemektedir. Doktrinde
biiyiik cogunluk, CBK’larin kanun hitkmiinde olmadigini ve kanunlardan
altta yer aldigini kabul etmektedir. Buna karsin Doktrinde Yavuz ATAR,
CBK’larin hukuki niteligini, ilk el diizenleme yetkisi tizerinden degil,
normlar hiyerarsisindeki yeri {izerinden degerlendirerek, CBK’arin
kanunlarla ayni1 diizeyde oldugunu ileri stirmektedir:

“Anayasanin bu hiikiimlerinden anlasilacagi tizere, kanunlar
ile Cumhurbaskanligi kararnameleri Tiirk pozitif hukukundaki
‘normlar hiyerarsisi’ bakimindan kural olarak ayn1 diizeydedirler...
Cumhurbagkanligr kararnameleri kanunlarin altinda yer aliyor
olsaydi, Anayasa koyucu, ‘Cumhurbaskanligi kararnamesi ile
kanunlarda farkli hiikiimler bulunmas: halinde kanun hiikiimleri
uygulanir’ seklinde bir diizenleme yapmaya gerek duymazda...
Anayasamizda benzer bir diizenleme insan haklarina iliskin
anlagsmalar bakimindan 90'mc1 maddede yer almaktadir.
Anayasa’nin bu diizenlemesine gore, ‘temel hak ve ozgiirliiklere
iliskin milletleraras1 andlasmalarla kanunlarin ayn: konuda
farkli hiikiimler icermesi nedeniyle cikabilecek uyusmazliklarda
milletlerarasi andlasma hiikiimleri esas lanir’. Bu nedenle,
kanunlar ihtilafina uygulanan, genel hiikiim-ozel hiikiim ¢atismasinda
ozel hiikmiin, eski hiikiim-yeni hiikiim catismasinda ise yeni hiikiim
uygulanacagina iliskin prensipler burada gecerli olmayacaktir”*.

Atar, gortistinii desteklemek ic¢in Anayasanin 90. maddesindeki
temel hak ve hiirriyetlere iliskin anlagmalarin i¢ hukuktaki yerine iligkin
diizenleme ile paralellik kurmaktadir. Oysa, Anayasa’nin 90. maddesinde
“andlasmalarin kanun hitkmiinde” oldugu acik¢a diizenlenmistir. Tiim
andlagsmalar kanun hiikmiinde kabul edildikten sonra insan haklari
andlagmalar1 icin genel ¢atisma kurallarmin uygulanmayacagina iliskin

 Atar, Y. (2018). Tiirk Anayasa Hukuku, Ankara: Seckin Yayinlari, s.276.
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ozel bir diizenleme getirilmesi normaldir. Andlagsmalar bakimindan
catisma kurallarmmm Ongoriillmesi, andlasmalari kanun hiikmiinde
yapmamakta, andlasmalar Anayasa geregince kanun hiikmiinde kabul
edildigi icin “Ozel catisma kurali” getirilmektedir.

Kanaatimizce, Cumhurbagskanligi kararnamelerine iliskin catisma
kurallarina yer verilmesinin sebebi, islemin normlar hiyerarsisinde
kanunlara denk olmasindan degil, CBKlarin ilk el diizenleme
yetkisi icermesi nedeniyle yasama fonksiyonuna sahip olmasindan
kaynaklanmaktadir. Dolayisiyla CBK’lar yasama fonksiyonu igerseler
de, normlar hiyerarsisinde kanunlardan altta yer almakta ve farkl
hiikiimler igermesi halinde kanunlar uygulanmaktadir. flk-el diizenleme
yetkisine dayanarak CBK’lar ile ortak alanda dogrudan dogruya
diizenleme yapilabilse de, ayni konuya iliskin kanun hiikiimleri
kargisinda, kanunlarin iist norm niteligi netlestirilmek istenmistir. Ust
norm niteligi ile kanunlar, CBK’lar1 hiikiimsiiz hale getirebilmektedir.
Sonradan kabul edilen bir kanunla ayni konuyu diizenleyen CBK
hitkmiiniin kendiliginden (ipso jure) hiikiimsiiz hale gelmesi, kanunlarin
tist norm niteligini ortaya koymaktadir.

Doktrinde Soyler, CBK'lar arasinda ikili bir ayrima giderek, miinhasir
alanda cikarilan CBK’larin, kanunlarla ayni diizeyde oldugu goriisiine
yer vermektedir:

“Cumhurbaskanlhig: kararnamesinin hukuki niteliginin
belirlenmesinde belirttigimiz gibi Cumhurbagkanlig1
kararnamesinin Anayasada belirtilen bes alanda 6zerkliginin kabul
edilmesi halinde, bu alanlarda c¢ikarilacak Cumhurbaskanlig:
kararnameleri normlar hiyerarsisinde ayr bir kategori olusturur.
Bu kapsamdaki Cumhurbaskanligi kararnamelerinde kanunla
degisiklik yapilamayacag1 icin, bu kararnamelerin normlar
hiyerarsisinde kanun ile ayn1 diizeyde kabul edilmesi s6z konusu
olacaktir” .

Kanunla miinhasir CBK ile diizenlenecek konularda diizenleme
yapilmamasi, Anayasanin bu konudaki 06zel hiikiimlerine
dayanmaktadir. Nitekim daha 6nce miilga Anayasa'nin 107. Maddesinde
cikarilan CBK, mahfuz bir alan olusturmasia ragmen kanun hiikmiinde
kabul edilmemistir*. Mahfuz alan, yasama yetkisinin genelligi ve asliligi

“  Sgyler, Y. (2018). 5. 166.

©  Gozlere gore, “Cumhurbaskanligi kararnamesi, dogrudan dogruya

Cumhurbagkani tarafindan yapilan ve sadece Cumhurbagkan: tarafindan
imzalanan bir diizenleyici islemdir. Gozler, K. (2018). Tiirk Anayasa Hukuku,1.
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ile ilgili olup mahfuz alan {izerinden kurallarin normlar hiyerarsisindeki
yeri belirlenemez. Ayrica CBK’lar arasinda iki farkli hukuki rejim
olusturmak, uygulamada daha fazla karisikliga yol acacaktir. CBK’larin
bir kismini kanunun altinda say1p, bir kismini kanun diizeyinde saymak,
Anayasa’nin agik¢a kanun hiikmiinde saymadig1 CBK’lar1 kanun hiitkmii
vermek anlamina gelecektir. Nitekim bu sekilde bir farklilik goriilmedigi
i¢in tiim CBK’larin denetimi Anayasa Mahkemesi'ne verilmistir.

Doktrinde Ozbudun, KHKlar ile CBK'lar1 karsilastirarak, CBKlarin
KHKar1 gore normlar hiyerarsisindeki yerini kanunlarin alt1 olarak
belirlemistir:

“KHK’ler yiiriirlitkteki kanun hiikiimlerini degistirebildikleri ve
kaldirabildikleri, dolayisiyla tamamen kanun giiciinde olduklar:
halde, Cumhurbaskanlig: kararnameleri, kanunun altinda yer alan
diizenleyici islemlerdir”*.

Gozler de, Ozbudun gibi, kararnameler arasinda bir ayrim yapmadan
Anayasa'nin 104/17-5. maddesinde yer alan hiikiimden hareketle
CBK’larin kanun alt1 oldugu sonucuna ulagsmaktadir:

“Anayasamizin 21 Ocak 2017 tarih ve 6771 sayih Kanunla degisik
104’tincti maddesinin 17'nci fikrasma gore, ‘Cumhurbagkanhig:
kararnamesi ile kanunlarda farkli hiikiimler bulunmas: halinde,
kanun hiikiimleri uygulamir’. Dolayisiyla Cumhurbaskanligi
kararnamelerinin normlar hiyerarsisinde kanundan alt seviyede yer
aldigimi sdyleyebiliriz. Zira bir Cumhurbagkanligi kararnamesi hitkmii
ile bir kanun hiikmii arasmnda catisma var ise, Cumhurbagkanlig:
kararnamesi hiikmii, isterse sonraki tarihli hiikiim olsun, bu
catismadan daima kanun hiikmii galip ¢ikacaktir”?.

Doktrinde agirlikli olarak, CBK'larin normlar hiyerarsisinde kanun
hiitkmiinde olmadigi, kanunlardan altta yer aldig1 goriisii hakimdir. Bize
gore de, CBK’lar normlar hiyerarsisinde kanunlardan alttadir. Ancak,
normlar hiyerarsisinde CBK'lar kanunlara es degerde olmasa da, ilk el
diizenleme yetkisi kapsaminda yasama islemi niteligindedir. CBK’larin
hukuki niteligi, KHK ile karsilastirdigimizda degismemistir. Organik
bakimdan yiiriitme, fonksiyonel bakimdan yasama islemidir. Ancak,
yasama islemi sayilmasina iliskin unsur degismistir. KHKlar kanun
hiitkmiinde oldugu icin kanunlar1 degistirme ozelligi ile yasama islemi
kabul edilirken; CKB'lar ilk-el diizenleme yetkisi nedeniyle kanun koyma

Baski, Bursa: Ekin Yayinevi, s. 554.
6 Ozbudun, E (2018), s. 248.
¥ Gozler, K. (2018). Tiirk Anayasa Hukuku, 2. Baski, Bursa: Ekin Yayinevi, s. 896.
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ozelligi ile yasama iglemi kabul edilmelidir. CBK’lar, ilk-el diizenleme
yetkisi igerdigi ve bu yetkinin de “kanun koymak” anlaminda yasama
islevi oldugu aciktir. Kanun hiikmiinde olmadig1 agik olan CBKar,
normlar hiyerarsisinde kanunlardan altta oldugu halde, ilk el diizenleme
yetkisi igerdiginden miinhasir kanun alani disinda dogrudan dogruya
diizenleme yaparak yasama fonksiyonu icra etmektedir.

Bu goriisii destekleyecek bir diger argiiman, Anayasanin 104/17.
maddesinde “Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi Ongoriilen
konularda Cumhurbaskanligr kararnamesi ¢ikarilamaz” hitkmiidiir. CBK'lar
yasama islevi icermiyor olsaydi, “miinhasiran kanunla diizenlenmesi
ongoriilen konulardan” s6z edilmesine gerek olmazdi. CBK’lar
karsisinda miinhasir kanun alaninin tanimlanmasi, CBKlarin yasama
islevine sahip olmasindan kaynaklanmaktadir. CBK’larin islevsel
yonden yasama iglemi niteliginde oldugunu gosteren bir diger argiiman,
Anayasa Mahkemesinin denetimine tabi olmasidir. Nitekim Anayasa
Mahkemesine gore, “Anayasa’min 91. maddesinde diizenlenen kanun
hiikmiinde kararnameler, islevsel yonden yasama islemi niteliginde oldugundan
yargisal denetimlerinin yapilmas: gorev ve yetkisi Anayasa’nin 148. maddesi
ile Anayasa Mahkemesine verilmistir” *. Anayasa Mahkemesine, kanun
giiciinde olmayan CBK’larin denetim yetkisinin verilmesinin sebebi,
ilk el diizenleme yetkisi kapsaminda “islevsel yonden yasama islemi”
niteliginde olmasmdandr.

C. MUNHASIR ALAN BAKIMINDAN CUMHURBASKANLIGI
KARARNAMELERI

Kuvvetler ayrilig: ilkesi geregince yasama organinin yasama yetkisine
sahip olmas: genel kural, yiiriitme organinin yasama yetkisi kullanmasi
istisnadir. Yiirlitme organina Anayasa veya kanunla yasama islevine
sahip diizenleme yetkisi ayrica ve acikca verilmedikge, yasama yetkisi
kullanamaz®. Bu nedenle Anayasalarda, “miinhasir alan” olusturulurken
genel uygulama, yetkinin konusu bakimindan “tahdidi sayma” (numerus
clausus) yoluna gidilmesidir®. Devlet organlarinin birinin yetkisine giren

¥ AYM, E.2011/142, K.2013/52, 3/4/2013.

4 Bu durum Mecelle’de “sifat-1 arizada aslolan ademdir” ilkesi ile agiklanmaktadir.
Bu ilkenin anlamu i¢in bkz. Gozler, K. (2011). Hukuka Giris, Bursa: Ekin Yayinlari,
5.264. Bu ilke 1982 Anayasasi'nin, 6. maddesinde, “hicbir kimse veya organ kaynagin
Anayasadan almayan bir devlet yetkisini kullanamaz” seklinde hayat bulmustur.

% Tark Dil Kurumu sozliigiine gore, miinhasir “bir kimse veya bir sey igin

ayrilmis, mahsus, smirlanmis ve sinirli” anlamina gelmektedir. Bkz. http://
www.tdk.gov.tr/index.php?option=com_gts&arama=gts&guid=TDK.GTS.
5bb0b62a3c47a8.45649641, (Erisim: 08/04/2019).
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konular bir maddede “tahdidi” olarak sayilmigsa, bu yetkileri diger
organlar kullanamaz. Kullanilacak yetki tahdidi olarak sayilmamuis ise
miinhasir yetki alanindan sz edilebilmesi i¢in “inhisari yetki” oldugunu
gosteren ibareler kullanilir. Bu durumda yetkinin “ancak, sadece,
yalnizca” gibi bir makam tarafindan kullanilacagi sdylenmisse, o yetki
bakimindan ilgili makamin miinhasir yetki sahibi oldugu sdylenebilir.

Sayma yoluyla miinhasir alan olusturmaya Ornek olarak Almanya
Anayasast gosterilebilir. Almanya Anayasasinda federal yonetim
ile eyaletler arasinda “inhisari yetki”, “yarisan/ortak yetki” alanlar
ayr1 ayri sayilmistir. Alman Anayasasinin “Federasyon ve eyaletler
arasindaki yetki paylasimi” kenar bashikli 70. maddesinin 2. fikrasina
gore, “Federasyon ve eyaletler arasindaki yetki paylasimi, bu Anayasanin
inhisar1 yasama ve yarisan yasama Yyetkisi hakkindaki hiikiimlerine gore
yapilir”. Anayasa'nin 73. maddesinde “Federasyonun inhisari yasama
yetkine giren konular” (Matters under exclusive legislative power of the
Federation); 74. maddesinde “Yarisan yasama yetkisine giren konular”
(Matters under concurrent legislative Powers) tek tek sayilmistir.
Mahfuz yetki alaninda sadece yetki sahibi organ dogrudan dogruya
ilk el diizenleme yetkisine sahipken; isterse kanunla diger organlara
ikincil diizenleme yetkisi birakabilir. Nitekim, Almanya Anayasasi'nin,
“Federasyonun inhisari yasama yetkisi” ([Exclusive legislative power
of the Federation) kenar baslikli 71. maddesine gore, “Federasyonun
inhisari yasama alanina giren konularda eyaletlerin, ancak federal bir yasanin
kendilerine agikca izin vermesi halinde ve o yasanin ongordiigii olciide yasama
yetkileri vardir”. Anayasa’'min “Yarisan yasama yetkileri” (Concurrent
legislative Powers) kenar bashikli maddesinde ise, “Yarisan yasama alanina
giren konularda, Federasyonun kendi yasama hakkini yasa ile kullanmadig
hallerde ve élciide, eyaletler yasama yetkilerine sahiptir”®'. Bu ornekte oldugu
gibi yarisan yetki alaninda ise, yasama organinin mahfuz yetkisi ortadan
kalkmakta, yetkisini kullanmadig1 durumlarda diger organlar dogrudan
dogruya ilk el diizenleme yetkisine sahip olmaktadir.

2017 degisikligi oncesi, 1982 Anayasasi'nda “yiiriitmenin mahfuz
bir diizenleme yetkisinin olmadig1” goriisii hakimdir®>. Bu nedenle

! Federal Almanya Anayasasi'nin Tiirk¢e metni i¢in bkz. http://www.adalet.gov.tr/

duyurular/2011/eylul/anayasalar/anayasalar.htm (Erisim:15.10.2018).

2 Doktrinde Tezi¢ mahfuz alan olmadigi goriisiinii su sekilde dile getirmistir:

“Anayasanin biitiiniinden ¢ikan 6nemli bir nokta da, yiirlitmenin mahfuz bir
diizenleme yetkisinin olmadigidir. Gerekcede de belirtildigi gibi, Kanun olmayan
yerde Tiirk hukukuna gore yiiriitme de yoktur. Su halde, Tiirk hukukunda,
yasama her alanda, her ¢esit diizenlemeyi -Anayasaya uygun olmak sartiyle—
yapabilecektir. 1924 sisteminde oldugu gibi, yasamanin diizenleme alam
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ylriitmenin  diizenleme fonksiyonu, tlirev/tamamlayici nitelikte
goriilmistiir. Yiiriitmenin diizenleme yapabilmesi igin, “diizenleme
baglangici niteliginde de olsa kanuna ihtiya¢ oldugu” ileri siirtilmuistiir™.
Daha oOnce Ozerk diizenleme yetkisi, sadece Anayasa'nin 107.
maddesinde 6ngoriilen “Cumhurbaskanligi Genel Sekreterligi Hakkinda
Cumhurbaskanhign Kararnamesi” igin tartisilmistir. Maddeye gore,
“Cumhurbaskanligr Genel Sekreterliginin kurulusu, teskilat ve calisma esaslari,
personel atama islemleri Cumhurbaskanlir kararnamesi ile diizenlenir”. Bu
acik yetkilendirmeden hareketle, Tiirk doktrininde bu diizenlemenin
ozerk bir diizenleme yetkisi icerdigi kabul edilmistir. Bu yonde goriis
belirten Tezi¢’e gore,

“1982 Anayasas1 da, yasamayz1 asli bir yetki olarak 6ngormektedir.
Yasama organi, Anayasaya uygun olmak kosuluyla, her
konuyu diizenleme kapsamina alabilir. Bunun tek istisnasi,
Cumhurbagkanligt  Genel Sekreterligi'nin kurulusu, tegkilat
ve calisma esaslar1 ile personel atama islemleridir. Bu konu,
1982 Anayasast uyarinca, Cumhurbaskani kararnamesi ile
diizenlenebilir; kanunla diizenlenemez. Bu istisna disinda,
yasama ve yiiriitme arasinda, diizenleme alanlar1 bakimindan bir
yetki boliinmesi 6ngoriilmiis degildir”>.

Litfi Duran ise, oOnceki Cumhurbaskanligi Genel Sekreterligi
icin ¢ikarilan Cumhurbaskanligi Kararnamesinin bireylerin hak ve
hiirriyetlerini ilgilendiren genel diizenleyici islem olmadigindan gergekte
ozerk diizenleme islemi sayilmayacagin ileri stirmiistiir:

“Cumhurbagkaninin, Genel sekreterligini diizenleyen 0&zerk
kararname g¢ikarmasi, Anayasa’da, ongoriilen 6zerk diizenleme
yetkisinin tek ayrik 6rnegi olarak kabul edilmelidir. Ne var ki,
bu kararname, Cumhurbaskanliginin ancak icgyapis: ve isleyisi ile
ilgili kurallar1 ve usulleri igerebileceginden, bireyler ve topluluklar
tizerinde etkili ve gegerli olamaz. Bu bakimdan, Cumhurbagkanlig1
Genel Sekreterligi kararnamesi de, tam ve gercek anlamu ile 6zerk
diizenleme islemi sayilmaz”>.

sinirsizdir, miinhasir bir sahast yoktur. Bizim hukukumuzda ne kanunun alani,
ne de bu alanda koyabilecegi kaidelerin mahiyeti kesin olarak belirtilmis degildir.
Ayrica bu diizenleme iginde, yiirlitmenin de «mahfuz» bir yetkisinden s6z
etmege imkan yoktur...” Tezig, E. (1972). “Yasama Yetkisi ve Kanun Hitkmiinde
Kararnameler”, Anayasa Mahkemesinin Kurulusunun 55. Yili Amisina 55 Makale,
Ankara: Anayasa Mahkemesi Yayinlari, s.234.

% Yiizbasioglu, N. (1996). s. 59.
% Tezig, E. (2018). Anayasa Hukuku, 22. Baski, [stanbul: Beta Yayinlars, s. 15.

5 Duran, L. (198.5).. “Diizenleme Yetkisi Ozerk Sayilabilir mi?”, Idare Hukuku ve
Ilimler Dergisi (IHID), Y1l 4, Say1 1-3, s. 40.
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Yeni hukuki rejimiyle CBK'lar, Cumhurbaskanlig1 i¢in i¢ diizenleyici
islem niteliginden ¢ikmus, yiirtitme yetkisine iligskin tiim konular1 kapsar
hale geldiginden, Duran tarafindan dile getirilen ¢ekincenin de bir degeri
kalmamugtir. Dolayisiyla CBK’lar bakimindan miinhasir alan tartismalar:
¢ok daha 6nemli hale gelmistir. Bu tartismalar temelde iki soru etrafinda
toplanmaktadir. Birincisi, CBKlar ile diizenlenemeyecek “Anayasada
miinhasiran kanunla diizenlenmesi oOngoriillen konular” nelerdir;
ikincisi ise kanunla diizenlenemeyecek, sadece CBK ile diizenlenebilecek
“mahfuz alanlar” var midir?

1. Miinhasir Kanun Alan:1

Miinhasir kanun alani, daha 6nce Anayasa’da agikca yer almamais, bu
kavram Anayasa Mahkemesi ictihatlar1 ile ortaya konulmustur. Daha
once sadece Anayasa’nin 13. maddesine iliskin Gerekgede bu kavrama
yer verilmistir. Gerekgeye gore, “Maddenin birinci fikrasinda ‘ancak kanunla’
denilmek suretiyle, hak ve hiirriyet smirlamalarimin miinhasiran kanun
konusu oldugu; yani yasama tasarrufundan baska bir diizenleyici tasarrufla
(tiiziik, yonetmelik vb.) hak ve hiirriyetlerin sinirlanamayacag belirtilmistir”. Bu
aciklamada, miinhasiran kanun konusu sadece kanun ile diizenlenecek
alan olarak tanmimlanmistir. Miinhasir alan goriisii “ancak kanunla”
ibaresine dayandirilmaktadir. 2017 Anayasa degisikligi ile Anayasa’nin
104/17-3. maddesinde agik¢a miinhasir kanun alan: dile getirilmistir. Bu
maddeye gore, “Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi Ongoriilen
konularda Cumhurbaskanligr kararnamesi cikarilamaz”. Ancak, Anayasa’da
miinhasiran kanunla diizenlenmesi ongoriilen konularin neler oldugu
yoniinde bir agiklamaya yer verilmemistir.

Anayasa Mahkemesi ictihatlarina baktigimizda, miinhasir kanun
alanini, KHK’lar ve idarenin diizenleyici islemleri bakimimndan farkl
yorumlandig1 goriilmektedir. KHK1ar kanun hiikmiinde oldugu
icin Anayasa’da kanuna atif yapilan her alani miinhasir kanun alani
kabul etmemis, inhisari diizenleme igeren (ancak, sadece, yalnizca vb.)
hiikiimleri KHK’lar kargisinda miinhasir kanun alani kabul etmistir.
Idarenin diizenleyici islemleri (yonetmelik vb.) icin ise kanuna atif
yapilan her hitkmii miinhasir kanun alanmi saymistir. Boylece normlar
hiyerarsisinde kanundan altta olan idari diizenleyici islemler ile
kanunlara es degerde kabul edilen KHK’lar bakimindan miinhasir alan
farkli yorumlanmistir. Anayasa Mahkemesi onceki ictihatlarinda, KHK
bakimindan “miinhasiran kanun konusunu” su sekilde belirlenmistir:

“Anayasa’min herhangi bir maddesinde kanunla diizenlenecegi
ongoriilen bir konunun, Anayasanin 91. maddesinin birinci
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fikrasinin agikga yasakladigi hiikiimler ile ilgili olmadik¢a ya da
Anayasa’nin 163. maddesinde oldugu gibi, ‘Bakanlar Kuruluna
kanun hiitkmiinde kararname ile biitcede degisiklik yapmak yetkisi
verilemez’ seklinde kanun hiikmiinde kararname ¢ikarilamayacagi
acikca  Dbelirtilmedik¢e kanun hitkmiinde kararname ile
diizenlenmesi Anayasa'ya aykirilik olusturmaz”*.

Anayasa Mahkemesine gore Anayasa’da “emredici” ya da
“yasaklayict” bir hiikiim olmadik¢a “kanunla diizenlenir” denilen
konular, kanuna denk hukuki gilice sahip KHK ile diizenlenebilir.
Mahkeme’ye gore, Anayasa’da “kanunla diizenlenir” ibaresi KHK’lar
bakimindan tek basina miinhasir yetki olusturmaz. Bu nedenle Anayasa
Mahkemesi, inhisari ibarelerden yola ¢ikarak (ancak, sadece, yalmz vb.)
“emredici” ya da “yasaklayici hitkiimleri” KHK bakimindan miinhasir
kanun alan1 kabul etmistir®”:

“Anayasa’nin, bir konunun yasayla diizenlenecegini ongordiigii
durumlarda, o konu KHK ile ilgili 6zel hiikim olan 91.
maddesinin smirlamasi disinda kalmadik¢a ya da 163. maddede
oldugu gibi kanun hiikmiinde kararname c¢ikarilamayacag acikca
belirtilmedikge KHK ile diizenlenebilir. Anayasa'nin genelde
yasayla diizenlemeyi ongormesi, ayrik kural olan 91. maddeyi
gereksiz ve gecersiz kilamaz. Yasa ile KHK'nin hukuksal yapilari,
nitelik ve olusum yontemleri ayr1 olsa da Anayasa, 91. maddesiyle
actkca KHK ile diizenlemeye olur vermistir. Anayasanin 12-
40. maddeleriyle 66-74 maddelerinin Ongordiigli yasayla
diizenleme yolu, 91. maddeyle korunarak bu konularda KHK de
cikarilamayacag1 kolayligi getirilmistir. Bu durum Kkarsisinda,
Anayasa’nin yasayla diizenleme yapilacagini o6ngoren her
maddesini, mutlak ve yalmiz yasa ¢ikarilmasini gerektiren bir
zorunluluk sayip KHK’y1 sakincali bulmak, 91. maddeyi bunlar
disinda gecerli gormek olanaksizdir... Anayasa’nin bir maddesinin
yasayla diizenlenecegini Ongordiigii bir konunun, Anayasa’nin
91. maddesinin birinci fikrasinin agitkca yasakladig: hiikiimler ile
ilgili olmadikca, ya da KHK ile diizenlenemeyecegi Anayasa’da
ozel olarak belirtilmedik¢e KHK ile diizenlenmesi Anayasa’ya
aykir degildir”*®.

Goruldiugii gibi Anayasa Mahkemesi, tek basina “kanunla
diizenlenir” denilen konulari miinhasir kanun alani kabul etmemistir.

% AYM, E. 2011/149, K. 2012/187, 22/11/2012.
% AYM, E.1989/4, K.1989/23, 16/5/1989; AYM, E.1990/ 1, K.1990/21, 17/7/1990.
% AYM, E.1989/4, K.1989/23, 16/5/1989.
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Miinhasir kanun alanmi da, Anayasanin agikga KHK ile diizenleneme
yasag1 koydugu ya da kanunla diizenlemeyi emredici hitkme bagladig:
hiikiimlerle simirli tutmustur. Ancak, Mahkemeyi bu yorumu yapmaya
iten sebep, KHK’larin kanun hiikmiinde yani kanuna denk islem
olmasidir. Ote yandan kanun hiikmiinde olmayan diizenleyici islemler
yoniinden, kanuni diizenlemeye atif yapan tiim hiikiimleri mahfuz alan
saymugtir:

“Bu noktada Anayasa geregince kanunla diizenlenmesi gereken
hususlarla digerleri arasinda bir ayrim yapmak gerekecektir.
Anayasa temel hak ve 6zgiirliiklerin sinirlandirilmasi (m.13), vergi
ve benzeri mali ytikiimliiliiklerin konmasi (m.73) ve memurlarn
atanmalari, Ozliik haklar1 v.s. (m.128) gibi bazi konularda
diizenlemenin miinhasiran kanunla yapilmasini 6ngormektedir” *.

Bu kararda konu diizenleyici islemler bakimindan ele alinmakta,
s0z edilen Anayasanin 73 ve 128. maddelerinde ise inhisari ifadeler
(ancak, sadece) yer almamaktadir. Mahkeme, kanun hiikmiinde
olmayan diizenleyici islemler bakimindan, kanuna atif yapan her
hitkmii miinhasiran kanunla diizenlenmesi gereken konu olarak
degerlendirmistir.

Anayasa Mahkemesi'nin yukardaki yorumunu esas alindiginda,
CBK1lar bakimindan miinhasir kanun alani baz1 yonlerden
farklilagsmaktadir. “Yasaklayict hiikiimler” bakimindan, miinhasir kanun
alan1 CBKlar icin KHK’ar ile paralel diizenlenmistir. Anayasa'nin
104/17-2. maddesine gore, “Anayasanin ikinci kisminmin birinci ve ikinci
boliimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklari ve ddevleriyle dordiincii
boliimde yer alan siyasi haklar ve odevler Cumhurbaskanligr kararnamesiyle
diizenlenemez”. Bu hiikim KHK’lar1 diizenleyen Anayasa’nin oOnceki
91. maddesinin ilk fikrasindan aynen alinmistir. Bu hiikiim geregince
sosyal ve ekonomik haklar disindaki tiim temel hak ve hiirriyetler
ancak kanunla diizenlenecek miinhasir alan icine girmektedir. Anayasa
Mahkemesi miinhasir kanun alanini belirlerken, ikinci olarak, kanunla
diizenlemeye isaret eden “emredici hiikiimleri” referans almistir.
Anayasa’da bu sekilde kanunla diizenleme yapilmasina iliskin emredici
hiikiim say1s1 (m.13, 20/3, 32/1, 33/3, 34/2, 35/2, 38/3, 51/2, 66/3, 68/6) ok
smirhidir. Bunlarin hepsi de temel haklar alnindadir. CBKlar bakimindan
“emredici hiikiimler” KHKlarda oldugu gibi miinhasir kanun alaninm
belirleyecektir.

¥ AYM, E.2013/72, K.2013/126, 31/10/2013. Benzer ictihat icin bk. AYM, E.2017/143,
K.2018/40, 2/5/2018.
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Anayasa’da “inhisari nitelikte” olmadig1 halde, “kanunla diizenlenir/
diizenlenebilir” seklindeki yetki taniyicr hiikiimlerin CBK karsisinda
miinhasiran kanun konusu kabul edilip edilmeyecegi doktrinde
en tartismali alami olusturmaktadir®. Doktrinde ATAR, bir yandan
Cumhurbagkanlig1 kararnamelerini kanunlara es degerde oldugunu ileri
stirmekte; Ote yandan, kanun ibaresinin gectigi her hiikmii miinhasir
kanun konusu kabul etmektedir:

“Anayasanin herhangi bir maddesinde kanunla d{izenlenecegi
ongoriilmiis konularda Meclis heniiz bir kanuni diizenleme
yapmamus olsa bile, bu konularda Cumhurbagkanligi kararnamesi
c¢ikarilamaz. Anayasada yer alan maddelerin yarisindan
fazlasinda ¢ok sayida konunun kanunla diizenlenecegi yazilidir.
Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilirken bakilacak hususlarin
basinda ‘kanunla diizenleme’ sartinin olup olmadiginin tespit
edilmesi gelmektedir”®'.

Atar, CBKlar1 normlar hiyerarsisinde kanunlara es degerde
kabul ettigi halde, kanunla diizenlenir denilen konularda CBK’larin
¢ikarilamayacagini ileri siirmektedir. Oysa AYM, daha 6nce KHK’lar1
kanunlara es degerde gordiigiinden, miinhasiran kanunla diizenlenecek
konular disinda, kanunla diizenlenir denilen konularin KHK ile
diizenlenebilecegini savunmustur. Dolayisiyla CBK’lar1 hem kanunlara
es degerde kabul edip hem de kanunla diizenlenir denilen konularda
diizenleme yapilmayacagini sdylemek bir celiski dogurmaktadar.

Yukarida bizimde benimsedigimiz, CBK’lar1 kanun hiikmiinde
kabul etmeyen goriisler bakimindan, Anayasa’da “kanunla tespit
edilir ve/veya diizenlenir” seklindeki hiikiimleri miinhasiran kanun
konusu saymak tutarhidir. Ciinkii kanun hiikmiinde olmayan yani
kanunlara es degerde olmayan CBK’lar ile kanunla diizenlenecegi ifade
edilen konularda dogrudan diizenleme yapilabilecegini savunmak,
Anayasa’nin kanun hiikmiinde kabul etmedigi CBK’lar1 kanun diizeyine
cikarilmak olacaktir. Aksi yorum Cumhurbagkanmna kanun hiikmiinde
kararname yetkisi tanimak olacaktir ki, bu Anayasa’nin 104. maddesinde
ongoriilen hukuki gergeve ile bagdasmaz. Nitekim olaganiistii hal
Cumhurbagkanlig1 kararnamelerinin “kanun hiikmiinde” oldugu agik¢a
ifade edilirken, Cumhurbagkanligi kararnameleri hakkinda boyle bir
niteleme yapilmamasi, bu islemlerin kanun hiikmiinde goriilmediginin
acik kanitidir.

% Bu konuda bkz. Gozler, K. (2918). 2. Baski, s.879-885.
6 Atar, Y. (2018). 5.279-280.
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Ayni zamanda bu yorum yukarida aktarildigi gibi Anayasa
Mahkemesinin kanun hiikmiinde olmayan diizenleyici islemlere iligkin
miinhasir alan1 yorumuyla da uyumludur. Anayasa Mahkemesi de
kanun hiikmiinde olmayan islemler bakimindan kanuna atif yapilan
her konuyu miinhasir kanun konusu kabul etmektedir. Ciinkii, normlar
hiyerarsisinde ayni diizeyde ya da iist diizeyde islemler diizenleme
yetkisi bakimindan birbirinin alternatifi olabilirken; alt diizeyde islemler
tist diizeydeki islemlere alternatif olamaz. Dolayisiyla kanunlardan
altta olan CBKlar, kanunla diizenlemenin alternatifi olamaz. Ilk el
diizenleme yetkisi ile CBK’lar yasama islevine sahip olsa da, bu durum
CBK’lar1 kanunlarin alternatifi yapmaz. Nitekim, Anayasanin 104/17-
4. maddesinde “Kanunda acikca diizenlenen konularda Cumhurbaskanlig
kararnamesi ¢ikarilamaz” hitkmii bu alternatifligi yasaklamustir.

Anayasa’da “kanunla diizenlenme” 6ngoriilen her konu miinhasiran
kanun konusu kabul edildiginde, temel hak ve hiirriyetler bakimindan
daha 6nce KHK’lar iliskin Anayasa Mahkemesi'nin benimsedigi ictihat
bakimindan bir farklilik ortaya ¢ikmaktadir. Bu farklilik temel haklarin
kanunla smirlanmas: ilkesi yoniinden degil, sosyal ve ekonomik
haklarin kanunla diizenlenmesi ile ilgilidir. Anayasa Mahkemesi daha
onceki ictihadinda temel haklara iliskin sinirlamalar ile diizenlemeler
bakimindan farliligr su sekilde ortaya koymustur:

“Anayasa’ya gore mutlaka kanunla diizenlenmesi gerekmeyen
bir konu, kanuni dayanag1 olmak kaydiyla idarenin diizenleyici
islemlerine birakilabilir. Buna karsin temel hak ve hiirriyetlerin
simirlandirilmasinin© ancak  kanunla  yapilacagina  iliskin
Anayasa’nin 13. maddesi, bir kanun hiikmii olmaksizin
yiiriitme ve idarenin bir hak ve hiirriyeti ilk elden diizenleyici
islemle sinirlamasina izin vermez. (...) Dahasi, Anayasanin 91.
maddesinin birinci fikrasi uyarinca sosyal ve ekonomik haklar
hari¢ olmak iizere temel hak ve hiirriyetlere iliskin olarak kanun
hitkmiinde kararname ile diizenleme yapilamaz. Dolayisiyla
kanun hiikmiinde kararname ile dahi diizenlenemeyecek temel
hak ve hiirriyetlerin sinirlandirilmasina iligkin bir diizenlemenin
ilk elden idari diizenleyici islemlerle yapilmasi Anayasa karsisinda
miimkiin degildir”.

Bu kararinda Anayasa Mahkemesi, temel haklar alaninda
“smirlamalar” yoniinden Anayasa’min 13. maddesindeki emredici
nitelikteki hiikmii karsisinda, yiiriitme ve idarenin KHK dahil ilk

2 Tugba Arslan, B. No: 2014/256, 25/6/2014, § 87-88.
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elden diizenleyici islemle smirlama yapamayacagina hiikmetmistir.
Diizenlemeler bakimindan ise, kanuni dayanag: olmak kaydiyla ikincil
nitelikteki diizenlemelerin tiim temel haklar alaninda yapilabilecegi;
sosyal ve ekonomik haklar alninda ise KHK’lar kanunla diizenlenecek
alanlarda da dogrudan ilk elden diizenleme yapilabilecegi sonucuna
varmigtir. Mahkeme'nin bu yorumunu CBKlar bakimindan
degerlendirdigimizde, “smirlamalar” yoniinden bir farkliik olmadig:
sOylenebilir. Anayasa'nin 13. maddesi karsisinda sosyal ve ekonomik
haklar dahil CBK'larla ilk elden sinirlayici islem yapilamayacaktir®.

Diizenlemeler bakimmdan CBK ile sadece sosyal ve ekonomik haklar
ilk elden diizenlenebilecek; ancak, KHK’lardan farkli olarak bu haklar
bakimindan da kanunla diizenleme ibaresi miinhasir kanun alan1 kabul
edilecektir. Bu sonug, miinhasir kanun alaninda benimsenen goriisiin
tabi sonucu olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Sosyal ve ekonomik haklar
alaninda kanunla diizenleme 6ngoren hiikiimler i¢inde ikincil nitelikteki
diizenlemeler yapilabilir. Nitekim Anayasa Mahkemesi'ne gore,
“Anayasa’min 42. maddesinde yer alan, “Ogrenim hakkinin kapsami kanunla
tespit edilir ve diizenlenir.” hiikmii de, 6grenim hakkina iliskin her konunun
mutlaka kanunla diizenlenmesi zorunlulugunu icermemekte, kanunla
ogrenim hakkina iliskin bir diizenleme yapilmaksizin soz konusu diizenleme
yetkisinin tamamen yiiriitme organina birakilamayacagini ifade etmektedir”®.
Dolayisiyla konu kanunla ilk elden diizenlendikten sonra, konunun
kanun disinda kalan alanlarina iliski CBK ile diizenleme yapilabilir.

Sosyal ve ekonomik haklar alanin1 miinhasir CBK alani saymak da
miimkiin degildir. Ciinkii 104/17-2. maddesinde sosyal ve ekonomik
haklarin kanunla diizenlenecegi seklinde dogrudan bir 6zel hiikiim
yer almamaktadir. Bu hiikiim sadece CBK ile diizenlenemeyecek alani
gostermekte, sosyal ve ekonomik haklarin CBK ile diizenlenecegini
ifade etmemektedir. Dolayisiyla sosyal ve ekonomik haklar alan
miinhasiran CBK alani olmadigindan, bu haklar kapsaminda 6zellikle
kanunla diizenleme 6ngoren hiikiimler yine CBK karsisinda miinhasir
kanun alani kabul edilmelidir®. Soysal ve ekonomik haklar alaninda

6 Aksi goriis i¢in bkz. Soyler, Y. (2018). Yeni Baskanlik Sisteminde Cumhurbaskanligi
Kararnamesi, Ankara: Seckin Yaymcilik, s. 90.

¢ AYM, E. 2014/88, K.2015/68, 13/7/2015. §. 65.

6 Aksi yonde Soyler, “Bizim goriisiimiiz bu yonde degildir. Tam aksine 104.

Maddenin on yedinci fikrasinda sosyal ve ekonomik hak ve 6devler konusunda
Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenleme yapilabilecegine yonelik hitkme yer
verilerek, sosyal ve ekonomik hak ve 6devlerin kanunla diizenlenmesi gerektigi
belirtilen Anayasa hiikiimleri karsisinda 6zel bir durum olusturulmustur”
demektedir. Bkz. Soyler, Y. (2018). s. 90.
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kanunla diizenlenecegi agikca ifade edilen konular disinda hem kanunla
hem de CBK ile diizenleme yapilabilecektir. Ancak, ortak diizenleme
alaninda kanunla acgik¢a diizenleme yapilmissa, Anayasa'nin 104/17-
4 hitkmii geregince CBK ile yine diizenleme yapilamayacaktir. Boylece
“smirlamalar” yoniinden temel haklar alan1 “miinhasir kanun ve yarisan/
ortak alanda” CBK’ara tiimden kapaliyken; diizenlemeler yoniinden
sadece sosyal ve ekonomik haklar alaninda ve kanunla diizenlenme
ongormeyen konularla smirhidir. Kanunla diizenleme Ongdrmeyen
sosyal ve ekonomik haklar bakimindan ise kanunla 6nceden agikca
diizenlenmis alanlarda, CBK ile diizenleme alani kalmayacaktir. Boylece
temel haklar alaninca KHK'lara gore CBK’lar ile diizenleme alani ¢ok
daha daralmistir denilebilir.

Sonu¢ olarak miinhasir kanun alani, KHK'lar i¢in sadece inhisari
ibareler (emredici ya da yasaklayici) kapsaminda kabul edilmisken,
CBKlar i¢in kanunla diizenleme 6ngoren tiim hiikiimler miinhasir kanun
alani haline gelmistir. KHKlara gore farklilasan bu yorumun temel
argiimani, CBKlarin normlar hiyerarsisinde kanun hiikmiinde degil,
kanunlardan altta olmasidir. Miinhasir kanun alani olustugunda, bu alan
disgindaki alanlarda, miinhasir bir CBK alani olup olmadig: tartismasi
ortaya ¢ikmaktadir. Miinhasir bir CBK alan1 oldugu kabul edildiginde,
kanun ve CBK ile diizenlenebilecek, “yarisan/ortak diizenleme alani”
karsimiza ¢ikmaktadir®.

2. Miinhasir Cumhurbaskanligi Kararnamesi Alani

Anayasa’da CBK ile diizenlenecek konular tek bir maddede inhisari
sekilde sayilmamistir. CBK ¢ikarilamayacak ya da diizenlenecek alanlar
farkli maddelerde ifade edilmistir. CBK ile diizenlenecegi acikca ifade
edilen konularin miinhasiran CBK alani olusturup olusturmadig:
tartismalidir. Doktrinde CBK ile miinhasir bir diizenleme alani
olusturulmadigr goriisi bulunmakla birlikte, g¢ogunlugun goriist
CBKlar i¢in miinhasir alanin oldugu yontindedir.

Cumhurbagkaninin kararname yetkisi bakimindan, Anayasa’nin
104. maddesinin 17. fikras1 genel hiikiim niteligindedir. Bu fikranin
ilk ctmlesinde, “Cumhurbagkani, yiiriitme yetkisine iliskin konularda
Cumhurbaskanli$i kararnamesi ¢ikarabilir” denilmektedir. Bu hiikiim yetki
tantyic1 nitelikte bir hiikiim oldugundan, CBK ¢ikarma konusunda
Cumhurbagkanina takdir yetkisi tanimaktadir. Takdir yetkisinin

6 Gozler, bu her iki islemle diizenlenecek ortan alana, “yarisan alan” demektedir.

Bkz. Gozler, K. (2018). 2. Baski. s.889.
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kullanilmadigr  durumlarda kanunla diizenleme yapilabilecektir.
Dolayisiyla, bu hiikiimden yola ¢ikilarak miinhasir bir CBK alam
olusturulamaz. Bu genel hiikiim disinda, Anayasa’nin gesitli
maddelerinde CBK ile diizenlenecegi ifade edilen “6zel hiikiimler”
bulunmaktadir:

- Ust kademe kamu yoneticilerini atar, gérevlerine son verir ve bunlarin
atanmalarina iliskin usul ve esaslart Cumhurbaskanli$1 kararnamesiyle
diizenler (m.104/9.

- Bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevleri ve yetkileri, tegkilat
yapist ile merkez ve tasra teskilatlarimin kurulmas: Cumhurbaskanlig
kararnamesiyle diizenlenir (m.106/son)*

- Devlet Denetleme Kurulunun isleyisi, iiyelerinin gorev siiresi ve diger
ozliik isleri, Cumhurbaskanli$r kararnamesiyle diizenlenir (m.108/son)

- Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterliginin teskilati ve gorevleri
Cumhurbaskanligr kararnamesiyle diizenlenir (m.118/son)

Tartigsmalarin odaginda bu hiikiimlerin CBK’lar bakimindan mahfuz
alan olusturup olusturmadig1 yer almaktadir. Miinhasir alan goriisiinii
benimseyen ya da benimsemeyenler, CBK ile diizenleme 6ngoren 6zel
hiiktimlere iliskin lafzi yorum yontemine basvurmaktadir. Miinhasir
CBK alan1 goriisiinii benimsemeyen Ardicoglu’na gore,

“Anayasada, “Cumhurbaskanli$i kararnamesi ile diizenlenecegi belirtilen
konularda kanun cikarilamaz” gibi yasama yetkisinin genelligini
agikca kaldiran bir hiikiim yer almadig: siirece, Cumhurbagkanlig1
kararnamesi ile diizenlenecegi belirtilen konularin kanunla
diizenlenmesi anayasaya aykirilik olusturmayacaktir. Anayasada
belirli konulara iliskin “Cumhurbagkanligi kararnamesiyle
duzenler/diizenlenir” (Ust kademe kamu yoneticileri m. 104/9,
Bakanliklar m. 106/son, Devlet Denetleme Kurulu m. 108/son,
Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterligim. 118/6) lafz1 tek basina
miinhasir bir alan yaratma giiciine sahip degildir. Bu sayilanlar
Cumhurbagkanina bu alanlarda kararname biciminde diizenleme
yapma yetkisi veren normlar olup, mefhumu mubhalifinden
yasama organinin yetkisine son verildigi saglam bir c¢ikarim
olamaz. Anayasa degisiklikleri ile yiiriitme organina agik bir
miinhasir diizenleme alani taninmamis, aksine kanun alaninda
Cumhurbagkanlign ~ kararnamesi  ¢ikarilamayacagi,  kesisim

¢ Benzer yetki Ekvator Anayasasinda devlet baskanina taninmuistir.

Anayasa’nin 151/2. maddesine gore, “Devlet Bakanliklarinin sayisi ve yetkileri
Cumbhurbagkanligi tarafindan yayimnlanan bir kararname ile belirlenir”.
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alaninda iki normun bulunmasi halinde ise kanunun uygulanacag:
veya Cumhurbagkan: kararnamesinin hiikiimsiiz hale gelecegi
hiikiimlerine yer verilmistir”®.

Doktrinde GOZLER, bu diizenlemelerin yine lafzi yorumundan

hareketle, “diizenlenir” ibaresini “kanunla diizenlenemez” seklinde
yorumlamaktadir®:

“Bununla birlikte biz, bu hiikiimlerde ‘miinhasiran’, ‘sadece’ veya
‘ancak’ gibi inhisari bir ibare kullanilmamuis olsa bile, bu konularin
sadece Cumhurbagkanligi kararnamesiyle diizenleyebilecegini
diistiniiyoruz. Bu  hiikiimlerde (m.104/9, 106/11, 108/son),
m.104/17’den farkli olarak ‘diizenlenebilir’ degil, ‘diizenlenir’
ibaresi kullanilmistir. “‘Su konu Cumhurbagkanlig1 kararnamesiyle
diizenlenir’ demek, ‘su konu Cumhurbagskanligi kararnamesi
disindaki islemlerle diizenlenemez’ demek anlamma gelir. Aksi
olsaydi, Anayasa koyucu ‘diizenlenir’ degil, ‘diizenlenebilir’ derdi.
Keza aksi olsaydi Anayasa, m.123/3'te ‘kamu tiizelkisiligi, kanunla
veya Cumhurbagkanligi kararnamesiyle kurulur’ dendigi gibi,
Anayasa koyucu ‘su konular kanunla veya Cumhurbaskanligi
kararnamesiyle diizenlenir’ derdi. Biz sonu¢ olarak yukarida
saydigimiz dort konunun Cumhurbagkaninin mahfuz alanini
olusturdugunu, bu konularda yasama organinin kanun
¢ikaramayacagini diistiniiyoruz””.

Gozler'in bu yorumu, Anayasa Mahkemesi'nin daha 6nce KHK'lar

bakimindan kabul ettigi yorumdan ayrilmaktadir. Anayasa Mahkemesi,
daha oOnce inhisari ibareler igeren hiikiimleri sadece miinhasir kanun
konusu saymistir. Kanunla diizenlenir ibaresini, KHK ile diizenlenemez
seklinde yasaklayici bir yoruma tabi tutmamistir. Anayasa Mahkemesi
ictihatlarina gore miinhasir alan olusturmak bakimindan diizenlenebilir

68

69

70

Ardicoglu, A. (2017). s.44.

Benzer goriis Ulgen tarafindan dile getirilmistir: “Mahfuz yetki olan dort
maddede (m.104/9, m.106/11, m.108/son, m.118/son) ise, belirtilen hususlarin
Cumhurbagkanlig1 kararnamesiyle diizenlenmesi 6ngoriilmiistiir. Bu konularin
kanunla da diizenlenmesi miimkiin olsaydi, kullanilmas: gereken ifade
“diizenlenebilir” olmaliydi. Kamu tiizelkisiliginin kurulmasinda oldugu gibi,
acgik bir sekilde “kanunla veya Cumhurbaskanlifi kararnamesiyle diizenlenir”
bi¢iminde bir ifade kullanilmasi da miimkiindii. Ancak, her iki olasilik da tercih
edilmemis ve Anayasa’da 6zel olarak sayilan bazi hususlarin Cumhurbaskanlig:
kararnamesiyle diizenlenmesi 6ngoriilmiistiir”. Bkz. Ulgen, O. (2018).
“Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin Niteligi ve Tiirleri”, Galatasaray Universitesi
Hukuk Fakiiltesi Dergisi, 2018/1, Yaym No:91, ss. (3-41), s. 19.

Gozler, K. (2018). 2. Baski, s.888.
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ibaresi ile diizenlenir ibaresi arasinda bir fark yoktur. Anayasa
Mahkemesi kanunla diizenlenebilir ya da diizenlenir ibarelerini iceren
hiikiimlerde inhisari bir ibare olmadigindan KHK ile diizenlenebilecegini
kabul etmistir. Ancak, CBK’lar normlar hiyerarsisinde kanunlardan altta
olduguna gore, “Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenir” denilen
bir konuda iist norm olan kanunla diizenleme yapilamaz denilemeyecektir.

Kanaatimizce, miinhasir CBK alan1 oldugu goriisii, Anayasa’nin
biitiinliigli i¢inde sistematik bir yorumla savunulabilir. CBKlar ile
diizenlenecegi ifade edilen alanlarin (m.104/9, 106/11, 108/son, 118/
son), miinhasir bir alan olusturdugu tezi, genel-6zel hiikiim iliskisi ile
agiklanabilir. Anayasa’nin 104/17-3. maddesinde, “Anayasada miinhasiran
kanunla diizenlenmesi ongoriilen konularda Cumhurbaskanligr kararnamesi
ctkarilamaz.” denilmektedir. Anayasa’nin 123. maddesinin 1. fikrasinda
“Idare, kurulus ve gorevleriyle bir biitiindiir ve kanunla diizenlenir”
denilmektedir. Idarenin kanunla diizenlenmesi yoniindeki bu hiikiim
tiim idari tegkilat bakimindan genel hiikiimdiir. Ancak, idari teskilat
iginde, bakanliklar (m.106/son), Milli Giivenlik Kurulu (m.118/son) ve
Devlet Denetleme Kurulu (m.108/son) 6zel olarak CBK ile diizenlenecegi
ongoriilmektedir. Dolayisiyla CBK ile diizenlenecegi ifade edilen bu
konular, Anayasa’da “idarenin kanunla diizenlenme ilkesine” getirilen
istisnalardir. Benzer sekilde, Anayasa’nin 128. maddesinin 2. fikrasinda
“Memurlarin ve diger kamu gorevlilerinin nitelikleri, atanmalari, gorev
ve yetkileri, haklar1 ve vyiikiimliiliikleri, aylik ve ddenekleri ve diger Ozliik
isleri kanunla diizenlenir” denilmektedir. Bu diizenleme karsisinda,
“Ust kademe kamu yoneticilerini atar, gorevlerine son verir ve bunlarmn
atanmalarina iliskin usul ve esaslart Cumhurbaskanlit kararnamesiyle
diizenler (m.104/9) seklindeki hiikiim 6zel hiikiim niteligindedir. Bu
ozel hiikiimlerle, miinhasir kanun alanina giren konulardan bir kisma,
miinhasir CBK alanina doniistiiriilmiistiir. Ozel hiikiimle genel hiikmiin
alan1 digina ¢ikarilmis istisnai konularda genel hiikiim uygulanamaz”.

" Nitekim Anayasa Mahkemesi, Anayasa’da toplantt ve karar yetersayisina

iliskin genel-6zel hiikiim iliskisini su sekilde agiklamistir: “Bu baglamda 1982
Anayasasi'nin, genel ve oOzel af ilan1 (Md.87), Meclis Bagkani se¢imi (Md.
94), Meclis sorusturmast yoluyla bakanlarin Yiice Divan'a sevki (Md.100),
Cumhurbaskani se¢imi (Md.102), Cumhurbaskanmin vatana ihanetten dolay:
suglandirilmast (Md.105), gensoru ve gorev sirasinda giivenoyu (Md.99, 111)
ve Anayasa degisikligi (Md.175) konularinda, TBMM'nin toplanti ve karar
yetersayilar1 bakimindan, 96. maddedeki genel kurala istisna getiren, &zel
hiikiimler icerdigi goriilmektedir. Bu durumlarda kuskusuz TBMM'nin toplanti
ve karar yetersayilari bakimindan, 96. maddedeki genel kural degil, belirtilen
maddelerdeki 6zel hiikiimler uygulanacaktir. Anayasamin genel kurala
istisna olusturan séz konusu maddeleri, ifade bicimleri ve islevleri yoniinden
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Genel kural, istisna tutulmamis biitiin pargalara uygulanabilir’2. Ozel
hiikiim genel hiikme {istiin gelir (lex specialist deregat legi generali)
kurali geregince, CBK ile diizenlenir denilen konularda kanunla
diizenleme yapilamayacaktir. Ozellikle CBK ile diizenlenecek alanlarda
kanunla diizenleme yapilamaz seklinde yasaklayici bir hiikme gerek
yoktur. Dolayisiyla, 6zel hiikiim kapsamina giren alanlarin CBKlar i¢in
mahfuz alan oldugu soylenebilir.

Anayasa koyucunun iradesinin de bu alanlarin Cumhurbaskanlig:
kararnamesi ile diizenlenmesi yoniinde oldugu Anayasa'nin gegici 21.
maddesinden yola c¢ikilarak ulasilmaktadir. 21. Maddenin B) fikrasina
gore, “Cumhurbaskanlhigr kararnamesiyle diizenlenecegi belirtilen
degisiklikler ise Cumhurbaskanimin goreve baslama tarihinden itibaren en
gec altr ay icinde Cumhurbaskani tarafindan diizenlenir”. Dolayisiyla, CBK
ile diizenlenecegi ifade edilen alanlarda, kanunlar varligmmi devam
ettirse bile bu alanlarin miinhasiran Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ile
diizenlenecegi kabul edilmistir.

CBK ile diizenlenecegi 6zellikle belirtilen alanlarin daha 6nce kanunla
diizenlenecegi ongoriilmiistii. Onceki diizenlemede Anayasa'nin 113.
maddesine gore, “Bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmas:, gorevleri, yetkileri
ve teskilati kanunla diizenlenir”. Yeni diizenlemede (m.106/son) ise
“Bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevleri ve yetkileri, teskilat yapist ile
merkez ve tasra teskilatlarimin kurulmas: Cumhurbaskanli§t kararnamesiyle
diizenlenir” denilmektedir. Ayni sekilde Devlet Denetleme Kurulu'nun
diizenlendigi 108. maddenin son fikrasinda “Devlet Denetleme Kurulunun
isleyisi, iiyelerinin gorev siiresi ve diger 0Ozliik isleri, kanunla diizenlenir”
denilmekteydi. Milli Giivenlik Kurulu'nun diizenlendigi 118. Maddenin
son fikrasinda, “Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterliginin teskilati
ve gorevleri kanunla diizenlenir” denilmekteydi. Bu diizenlemelerde
CBK’lar kanuna bir alternatif olarak degil, kanunun yerini almistir.
Anayasa koyucunun daha once kanunla diizenlenen bir alani, simdi
CBK ile diizenlenecegini ifade etmesi, bu alanin miinhasiran CBK ile
diizenlenmesi iradesini yansitmaktadir.

Miinhasiran CBK ile diizenlenecek alana iliskin ¢ikarilan
kararnamelerde, “diger mevzuatin bu Cumhurbaskanli§r kararnamesine
aykirt hiikiimleri uygulanmaz” seklinde hiikiim konulmasi, miinhasir alan

incelendiginde bunlarda belirtilen nitelikli gogunlugun Cumhurbagskan: secimine
iliskin 102. madde disinda karar yetersayisina iliskin oldugu anlasilmaktadir”.
AYM, E.2007/45, K.2007/54, 1/5/2007.

72 Genel hiikiim-6zel hiikiim iligkisi i¢in bkz. Gozler, K. (2011). s.248-250.

44



Abdurrahman EREN

goriistiniin uygulamada kabul edildigini gostermektedir. Ornegin, “Ust
Kademe Kamu Yoneticileri Ile Kamu Kurum Ve Kuruluslarinda Atama
Ustllerine Dair Cumhurbaskanligi Kararnamesi”nin “Uygulanmayacak
hiikiimler” kenar baglikli 12. maddesinde “Ust kademe kamu yineticileri
hakkinda bu Cumhurbaskanligr Kararnamesi ile diizenlenen hususlara
iliskin  olarak, diger mevzuatin bu Cumhurbaskanli§t kararnamesine
aykiry hiikiimleri uygulanmaz” denilmektedir. Benimsenen bu formiil
ile miinhasiran CBK ile diizenlenecek alanlarda kanunlarin ilgili
hiikiimlerini uygulanmayacag; ifade edilmektedir. Miinhasir alan tezinin
benimsenmemesi halinde, bu hiikmiin Anayasa’ya aykiriiginin kabul
edilmesi gerekecektir.

Miunhasir CBK ile diizenlenecek alanlarda Onemli bir soru da,
Anayasa’nin 13. maddesinde yer alan “ancak kanunla smirlama” ilkesi
gecerli olacak mudir? Anayasa Mahkemesi ictihatlarma gore, “13.
maddenin birinci fikrasinda “kanunla” denilmek suretiyle hak ve 6zgiirliiklerin
stirlandirilmasinin miinhasiran yasama tasarrufuyla miimkiin olabilecegine
isaret edilmistir””. Diizenleme yetkisi bakimindan yeni sistemde
miinhasir kanun alanmi ile miinhasir CBK alani ayristirildigindan,
miinhasir CBK alaninda “kanunla diizenleme yapilamadigindan”,
CBK ile yapilan diizenlemeler kapsaminda sinirlamalar da yer alacaktir.
Cinkii bu alanlar biitlinliyle yasamanin yetki alanindan c¢ikarilip
ylriitme organinin asli diizenleme yetkisine terk edilmistir. Boylece 13.
maddedeki “kanunla sinirlama” ilkesi bakimindan, miinhasir CBK ile
diizenlenecek alanlar istisna haline gelmistir. Kanunla sinirlama disinda,
13. maddedeki sinirlamanin sinirini olusturan giivenceler uygulanmaya
devam edecektir. Aksi yorumun benimsenmesi halinde, miinhasir CBK
alaninda, smmirlamalarin ayrica kanunla yapilabilecegi gibi tutarsiz
bir sonuca ulasilir’®. Her smirlamanin ayni zamanda bir diizenleme
oldugunu kabul ettigimizde, kanunla bu alanda smirlamalarin ayrica
yapilacagini soylemek miinhasir CBK alanini savunan goriisler
bakimindan tutarsizlik olacaktir. Miinhasir CBK alani disinda, yarisan/
ortak alanda kanunla diizenleme engeli olmadigindan, bu alanda
cikarilan CBK’arda temel hak smirlamalar: i¢in yine kanunilik ilkesi

7 AYM, E.1985/21, K.1986/23, 6/10/1986.

™ Aksi yonde Soyler, “Anayasada Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenleme

yapilacag: agikga belirtilen bes alanda Cumhurbaskaninin bu yetkisi ister 6zerk
diizenleme kapsaminda degerlendirilsin isterse bu kapsamda degerlendirilmesin,
bu bes alana iliskin Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ile yapilacak diizenlemelerde
temel hak ve dzgiirliikler {izerinde sinirlandirma getirilememesi gerekir. Clinkii
Anayasanin 13. Maddesine gore temel hak ve ozgiirlitkler ancak kanunla
sinirlandirilabilir”. Bkz. Soyler, Y. (2018). s.136.
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aranacaktir.

Kisacasi, Anayasa’min 104/17 hiikmii geregince miinhasir kanun
alan1 oldugu gibi, CBK ile diizenlenecegi acik¢a ifade edilen alanlar
da miinhasir CBK alanini olusturmaktadir. Boylece Anayasa’da
“miinhasir kanun alan1”, “miinhasir CBK alan1” ve her iki islemle de
diizenlenebilecek “yarisan/ortak alan” olusturulmustur. Miinhasir
alan tezi, yeni sistemde benimsenen sert kuvvetler ayriligi anlayisina
da uygundur. Eger miinhasir CBK alami olmadigi kabul edilirse,
CBK ile diizenlenecegi ifade edilen alanlar kanunla diizenlendiginde,
Cumhurbaskan: bir daha bu alanda diizenleme yapamayacaktir. Bu
durumda CBK yetkisi ¢ok istisnai bir yetkiye doniisecektir. Yiiriimenin
diizenleme yetkisini ¢ok dar ve islemesi giic bir gerceve igerisine sokan
bu yorum, yiiriitme organini gliclendirme amaciyla yapilan Anayasa
degisiklikleri ile de bagdasmaz. Oysa Anayasa’da yasama ve yiiriitme
arasinda miinhasir yetki alanlarinin bu sekilde ayristirilmasi, sert
kuvvetler ayrilig1 anlayisina dayanan yeni sistemin de ruhuna uygun
bir yorum olacaktir. Aksi yorumun kabul edilmesi, yasama ile yiiriitme
organlar1 arasinda stirekli bir yetki ¢catismasini1 doguracak, arada Anayasa
Mahkemesi kalacaktir!

D. YASAMA YETKIiSININ DEVREDILMEZLiGI BAGLAMINDA
CUMHURBASKANLIGI KARARNAMELERI

1982 Anayasasi’nin 7. maddesinde “Yasama yetkisi Tiirk Milleti adina
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinindir. Bu yetki devredilemez” denilmektedir.
Benzer kural 1924 ve 1961 Anayasalarinda da yer almustir. 1924
Anayasasi’nin 6. maddesine gore, “Meclis tesri selahiyetini bizzat istimal
eder”. 1961 Anayasasimin 5. maddesine gore, “Yasama yetkisi Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisinindir. Bu yetki devredilemez”. Anayasa Mahkemesinin
yerlesik ictihadina gore yasama yetkisinin devredilmezligi kurali su
anlama gelmektedir:

“Anayasa'min 7. maddesinde, “Yasama yetkisi Tiirk Milleti
adima Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinindir. Bu yetki devredilemez.”
denilmektedir. Yasama yetkisinin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi'ne
ait olmas1 ve bu yetkinin devredilememesi, kuvvetler ayrilig
ilkesinin bir geregidir. Bu hiikme yer veren Anayasa'nin 7.
maddesinin gerekcesinde yasama yetkisinin parlamentoya ait
olmas1 “demokrasi rejimini benimseyen siyasi rejimlerde kacimilmaz
bir durum” olarak nitelendirilmistir. Ayrica, gerekgede “Millet
adma kanun koyma yetkisini yasama meclisi yerine getirir. Bu yetki
devredilemez. Ancak, Anayasanin 99 ve 129 uncu maddeleri hiikiimleri
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saklidir” denilmek suretiyle bu ilkenin anlami ve istisnalar
belirtilmistir. Madde gerekgesinden de anlasilacag: tizere, yasama
yetkisinin devredilemezligi esasen kanun koyma yetkisinin
TBMM disinda baska bir organca kullanilamamasi anlamina
gelmektedir. Anayasa’nin 7. maddesi ile yasaklanan, kanun yapma
yetkisinin devredilmesidir” 7.

Anayasa Mahkemesi yasama yetkisini kanun koyma yetkisi olarak
tanimlamis, kanun koyma yetkisinin TBMM disinda bir baska organa
verilmesini yasama yetkisinin devri olarak agiklamistir’®. Dolayisiyla
ilk-el diizenleme yetkisinin TBMM disinda baska bir organa verilmesi
yasama yetkisinin devri anlamina gelir. Anayasa Mahkemesi'ne gore
yetki devrinden s6z edebilmek icin ilk-el diizenleme yetkisinin geri
alinmamak tizere TBMM disinda bir bagka organa gegmesi gerekir”.
Anayasa mahkemesi bir kararinda yasama “yetkisinin devri” ile
“yetkinin verilmesinin” farkli anlama geldigini ifade etmistir:

“Anayasa’nin 87. ve 91. maddelerinde de yetkinin “devrinden”
degil, “verilmesinden” soz edilmektedir. Yetkinin verilmesi ile
devri, hukuksal sonuglar1 yoniinden farklidir. Devir durumunda
yetki devredilene geger; devredenin o yetkiyi kullanmasi soz
konusu olamaz. Oysa KHK ¢ikarma yetkisinin verilmesinde
yetkiyi veren yasama organi yetkiyi kaldirabilir, kapsamina giren
konularda kendisi diizenleme yapabilir” 7.

Nitekim Anayasa Mahkemesi bu yaklasimdan hareketle, KHK
¢ikarma yetkisi verilmesini yasama yetkisinin devri olarak gérmemistir:

“Anayasa'nin 7., 87. ve 91. maddelerinin birlikte degerlen-
dirilmesinden, yasama yetkisinin genel ve asli bir yetki olmasi,
TBMM'ne ait bulunmasi ve devredilememesi karsisinda KHK
cikarma yetkisinin kendisine 6zgii ve ayrik bir yetki oldugu
anlagilmaktadir. Bu nedenle bu yetki, yasama yetkisinin devri

7 AYM, E. 2013/72, K. 2013/126, 31/10/2013.

76 Anayasa teorisinde, bu durum “Delegasyon teorisi” olarak adlandirilmaktadir.
Delagasyon teorisine gore, yasama organi diizenleme yetkisi kendisine ait
olan bir konuda yetki kanunu ile yiiriitme organina kararname ¢ikarma yetkisi
vermektedir. Bkz. Soyaslan, D. (1995). “Kanun Hiikmiinde Kararnameler”,
Anayasa Yargis, s. 171.

77 Doktrinde, yasama alanindaki konularmn kanun konusu olmaktan g¢ikaracak

sekilde devredilmesine “Delegalisation (kanun alani disina g¢ikarma) teorisi”
denilmektedir. Bu teoriye gore Anayasa ile yasama yetkisi geri alinmamak tizere
yliriitme organina verilir. Bkz. Soyaslan, D. (1995). s. 172.

78 Bkz. AYM, E. 1993/26, K. 1993/28, 16/09/1993.
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anlamina gelecek ya da bu izlenimi verecek bi¢cimde yayginlastirilip
genellestirilmemelidir”. KHK c¢ikartilmasma yetki verilmesi,
Anayasa’da ongoriilen kosullar ve sinirlar i¢inde kalmak kaydiyla
yasama yetkisinin devri anlamina gelmez®. Yasama yetkisinin
devredilmezligi ilkesi karsisinda Bakanlar Kurulunun KHK
¢ikarma yetkisine sahip olmasmin hukuken nasil izah edilebilecegi
ile ilgili Ogretideki ayrintili tartigmalar bir yana birakilirsa,
Anayasa Mahkemesi'nin onceki kararlarinda da belirtildigi gibi,
sayet Anayasa’da ongoriilen gerceveye uygun bir yetki yasasi ile
Bakanlar Kuruluna KHK ¢ikarma yetkisi taninmis ise bu durumda
yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesine aykir1 bir durumdan
s0z edilemeyecektir”®.

Anayasa Mahkemesi Anayasa’'da Ongoriilen cergeveye uygun bir

yetki yasasi ile Bakanlar Kuruluna KHK ¢ikarma yetkisi verilmesini
yetki devri olarak kabul etmemistir. Mahkeme KHK disinda, diger
diizenleyici islemler a¢isindan kanunla diizenlenmesi dngoriilen konular:
minhasiran kanun konusu kabul etmektedir. Bu nedenle, diizenleme
baslangici yapilmadan idari diizenleyici islemlere ilk el diizenleme
yetkisi taninmasini yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesine aykiri
bulmustur. Tkincil nitelikteki diizenleme yetkisi bakimindan Anayasa
Mahkemesi ikili bir ayrima giderek, Anayasa’da “agikca kanunla
diizenlenmesi ongoriilen” konularla “kanunla diizenleme &ngdrmeyen
konular1” ayirmaktadir:

“Bununla birlikte, ¢ok genis yorumlandiginda yasama yetkisinin
devredilemezligi ilkesi kanunla diizenlenmesi gereken konularin
yliriitmeye birakilmasini da yasaklamaktadir. Bu noktada Anayasa
geregince kanunla diizenlenmesi gereken hususlarla digerleri
arasinda bir ayrim yapmak gerekecektir. Anayasa temel hak
ve Ozglrliiklerin siirlandirilmas1 (m.13), vergi ve benzeri mali
ylkiimliiliiklerin konmasi (m.73) ve memurlarin atanmalari, 6zliik
haklari v.s. (m.128) gibi baz1 konularda diizenlemenin miinhasiran
kanunla yapilmasinmi1 6ngoérmektedir. Bu konularda kanunun temel
esaslari, ilkeleri ve cerceveyi belirlemeden diizenleme yetkisini
ylriitmeye birakmasi yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesine
aykirilik teskil edebilmektedir. Esasen bu durumda, s6z konusu

79

80

81

AYM, E.1995/44, K. 1995/44, 19/9/1995; AYM, E. 2000/45, K. 2000/27, 5/10/2000;
AYM, E. 2001/9, K. 2001/56, 20/03/2001; AYM, E.1995/39, K.1995/45, 19/9/1995;
AYM, E.1994/50, K.1994/44-2, 5/7/1994; AYM, E.1994/68, K.1994/80, 29/11/1994.

AYM, E.2000/45, K.2000/27, 5/10/2000; AYM, E.2001/9, K.2001/56, 20/03/2001.
AYM, E.2011/60, K.2011/147, 27/10/2011.
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diizenlemenin kanunla yapilmasi gerektigini belirten anayasal
hiikme aykiriliktan s6z edilmesi daha isabetli olacaktir.

Anayasa’nin acik¢a kanunla diizenlenmesini 6ngdérmedigi
konularda ise kanunun cok genel ifadelerle diizenleme yaparak,
ayrinttyr  ylirlitmeye birakmast miimkiindiir. Anayasa’da
miinhasiran kanunla diizenleme yapilmasi Ongoriilmeyen
konularda yiiriitme organmin dogrudan ve ilk elden diizenleyici
islem yapabilecegi diisiiniilebilirse de yasamanin asliligi ve
ylrlitmenin tiirevselligi geregi idari islemlerin kanuna dayanmasi
zorunlulugu vardir. Nitekim, Anayasa’'nin gerek ytiiriitme yetkisinin
kanunlara uygun olarak kullanilacagini ifade eden hiikmii (m.8),
gerekse yonetmeliklerin kanunlarin uygulanmasmi saglamak
tizere ve bunlara aykir1 olmamak kaydiyla cikarilabilecegini
belirten kurali (m.124) bu zorunluluga isaret etmektedir. Ancak,
bu durumda kanundan belirlemesi beklenen cergeve, Anayasa’nin
kanunla diizenlenmesini 6ngordiigii durumdakinden ¢ok daha
genis olabilecektir. Bagka bir ifadeyle, Anayasa’ya gore mutlaka
kanunla diizenlenmesi gerekmeyen bir konu, kanuni dayanagi
olmak kaydiyla idarenin diizenleyici islemlerine birakilabilir. Aksi
yorum, Anayasa’da bazi hususlarin kanunla diizenlenmesinin
ongoriilmiis olmasini anlamsiz hale getirebilecektir”®.

Ozetle, Anayasa Mahkemesi 2017 Anayasa degisikligi Oncesi
olusturdugu ictihadinda, ilk el diizenleme yetkisini kanun koyma
yetkisi olarak nitelendirmis ve bu yetkinin geri alinmaz sekilde, TBMM
disinda bir bagka organa verilmesini yetki devri olarak kabul etmistir.
KHK ¢ikarma yetkisinin Anayasa’da kosullar1 belirlenen yetki kanununa
dayal1 olarak kullanildig1 ve yasamanin onaymna tabi olmasi nedeniyle
tiirev bir yetki kabul etmis ve yetki devri icermedigine hiikmetmistir.
Yiirtitme yetkisinin Anayasa'min 8. maddesi geregince Anayasa ve
kanunlara uygun olarak kullanilmas: gereken “tiirev yetki” oldugundan
hareket ederek, kanuni diizenleme baslangici olmadan idari diizenleyici
islem yapilamayacagi sonucuna ulagsmistir. Ancak kanuni diizenlemenin
kapsami bakimindan ikili bir ayrima giderek, “miinhasiran kanunla
diizenlenecegi” ifade edilen konularda kanuni cercevenin daha agik
bir sekilde belirlenmesini ararken; Anayasa’da kanunla diizenlenmesi
ongoriilmeyen konularda daha genis bir cercevede idareye diizenleme
alan1 birakilabilecegini savunmaktadir.

8 AYM, E.2013/72, K.2013/126, 31/10/2013. benzer ictihat i¢in bk. AYM, E.2017/143,
K.2018/40, 2/5/2018.
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Konumuz bakimindan cevaplanmasi gereken soru, Anayasa
Mahkemesi'nin 2017 Anayasa degisikligi Oncesi yasama yetkisinin
devredilmezligi kurali bakimindan olusturdugu bu ictihat, CBK’lar
bakimindan ne yonde degisiklik gosterecektir?

CBK’lar, yukarida aciklandigi gibi kanun koyma anlaminda ilk el
diizenleme yetkisi icerdiginden yasama islevine sahiptir. CBK ile ilk elden
diizenleme yapilmasi yasama yetkisi kullanmaktir. CBK ile kullanilan
ilk el diizenleme yetkisi dogrudan Anayasa’dan kaynaklandig1 icin,
TBMM'nin yasama yetkisini devretmesi s6z konusu degildir. Dolayisiyla
CBK’lar icin “Anayasal yetki devri” ya da “Anayasa ile yetkilendirme”
giindeme gelmektedir. Yarisan/ortak alanda kanun ve CBK ile diizenleme
yapilabilmekte, ancak bu alanda kanuna dstiinliik taninmaktadir.
Bu alanda, yetki devri degil, yasama yetkisinin verilmesinden
bahsedebiliriz. Buna karsin miinhasiran CBK ile diizenlenecek alanlarda,
kanunla diizenleme yapilamadigindan Anayasa ile “yasama yetkisinin
devrinden” so6z edebiliriz. Bu durumda, Anayasanin 7. maddesi
karsisinda miinhasiran CBK ile diizenleme 6ngoren hiikiimler bu kuralin
istisnalarini olusturmaktadir.

Anayasa'min  104/17-3. maddesinde,  “Anayasada  miinhasiran
kanunla diizenlenmesi ongoriilen konularda Cumhurbaskanli$ kararnamesi
ctkarilamaz”  denilmektedir. Bu hiikmiin amaci, yukarida agiklandig:
gibi kanunla diizenleme oOngoren konularda, CBK ile ilk elden
diizenleme yapilmasinin yasaklanmasidir. Bu alanda CBK ile ilk el
diizenleme yetkisinin kullanilamayacagi i¢in Anayasa’nin 7. maddesinin
uygulanmas1 glindeme gelmeyecektir. Aymi sekilde, yarisan/ortak
diizenleme alaninda konu 6ncelikle kanunda diizenlenmigse, CBK ile ilk
elden diizenleme yapilamaz. Nitekim Anayasa'nin 104/17-4. maddesine
gore, “Kanunda agikca diizenlenen konularda Cumhurbaskanligr kararnamesi
ctkarilamaz”. Ancak, bu hiikiimler, kanunla ilk elden diizenleme
yapildiktan sonra, ikincil nitelikteki diizenlemelerin idari diizenleyici
islemlerle yapilmasimi engellemez. Burada temel sorun, kanunla ikincil
nitelikteki diizenlemelerin CBK ile yapilmasi ongoriilebilir mi? Ya da
Cumhurbaskaru ikincil nitelikteki diizenlemeleri CBK ile yapabilir mi?

Anayasa’da, yasama organinin kanunla yiiriitmeye gorev ve yetki
verebilecegi kabul edilmekte, ancak bu yetkisini hangi tiir islemle
kullanacagi konusu Cumhurbagkanmin takdirine birakilmaktadir.
Anayasa’nin 8. maddesine gore, “Yiiriitme yetkisi ve gorevi, Cumhurbaskani
tarafindan, Anayasaya ve kanunlara uygun olarak kullamilir ve yerine getirilir”.
Benzer sekilde Anayasa'min 104. maddesinde Cumhurbaskaninin
gorev ve yetkileri sayildiktan sonra, son fikrada, “Cumhurbaskani, ayrica
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Anayasada ve kanunlarda verilen se¢me ve atama gorevleri ile diger gorevleri
yerine getirir ve yetkileri kullanir” denilmektedir. Bu diizenlemeler yiiriitme
organina kanunla Anayasa’da verilen gorevler disinda diger gorevler
verilebilecegini gostermektedir. Ornegin, 17.1.2019 tarih ve 7161 sayil
“Vergi Kanunlar1 fle Bazi Kanun Ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde
Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun'un, 67. maddesinde, “Bu maddenin
uygulamasma iliskin diger usul ve esaslar Cumhurbaskaminca belirlenir”
denilmektedir. Bu maddede uygulamaya iliskin ikincil nitelikteki
diizenleme yetkisi Cumhurbagkanina verilmis, ancak bu yetkinin hangi
tiir diizenleyici islemle yapilacag: belirtilmemistir.

Anayasa’da kanunla ve CBK ile ilk elden diizenlenen konularda
“ikincil ~ nitelikte  diizenlemelerin”  yOnetmeliklerle  yapilacag:
ongoriilmiistiir. Anayasa’nin 104/18. maddesine gore, “Cumhurbagkan,
kanunlarin uygulanmasini saglamak iizere ve bunlara aykiri olmamak
sartiyla, yonetmelikler ¢ikarabilir”. Ayni sekilde Anayasa’nin 124. maddesine
gore, “Cumhurbaskani, bakanliklar ve kamu tiizelkisileri, kendi gorev
alanlarini ilgilendiren kanunlarin ve Cumhurbaskanligi kararnamelerinin
uygulanmasim saglamak iizere ve bunlara aykirt olmamak gsartiyla,
yonetmelikler ¢ikarabilirler”. Bu diizenlemeler, kanunlarin uygulanmasini
saglamak {izere ikincil nitelikteki diizenlemelerin y&netmeliklerle
yapilabilecegini gostermektedir.

Cumhurbaskaninin kararname ¢ikarma yetkisine iliskin genel hiitkiim
olan Anayasa’min 104/17-1. maddesine gore, “Cumhurbaskani, yiiriitme
yetkisine iliskin konularda Cumhurbaskanligr kararnamesi ¢ikarabilir”. Bu
kural niteligi geregi yetki tantyici nitelikte bir kuraldir. Bu maddede asil
vurgu, yuriitme yetkisine iliskin konularda degil, Cumhurbaskaninin
kararname ¢ikarma konusundaki “takdir yetkisi”’ndedir. “Cikarilabilir”
denilerek ytiriitme yetkisine iliskin konularda kararname ile diizenleme
yapma yetkisi, Cumhurbaskaninin takdirine birakilmistir. Anayasa’nin
73/3. maddesine gore, “Vergi, resim, har¢ ve benzeri mali yiikiimliiliiklerin
muaflik, istisnalar ve indirimleriyle oranlarma iliskin  hiikiimlerinde
kanunun belirtti§i yukar: ve asagr simrlar icinde degisiklik yapmak yetkisi
Cumhurbaskanina verilebilir’. Anayasa’nin 167/2. maddesine gore, “Dis
ticaretin iilke ekonomisinin yararina olmak iizere diizenlenmesi amactyla ithalat,
ihracat ve diger dis ticaret islemleri iizerine vergi ve benzeri yiikiimliiliikler
disinda ek mali vyiikiimliiliikler koymaya ve bunlari kaldirmaya kanunla
Cumhurbaskanina yetki verilebilir’. Bu diizenlemelerde kanunla
Cumhurbagkaninin yetkilendirilecegi ifade edilirken, bu yetkinin
hangi islemle kullanilacagt konusu Cumhurbaskanmin takdirine
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birakilmistir®. Dolayisiyla, Cumhurbaskani yiiriitme yetkisine iligkin
konularda, yetkisini hangi tiir islemle kullanacag: konusunda takdir
yetkisine sahiptir.

Yasama organi kanunla Cumhurbaskaninin gorev ve yetkisini
belirlerken, bu yetki kapsamindaki diizenlemelerin CBK ile yapilmasina
iliskin bir hiikiim konulmasi, iki ihtimalde gerceklesebilir. Birinci
ihtimalde, zaten Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlenecek
konulara isaret etmek seklinde olabilir. Bu tiir bir hiikiim, CBK ¢ikarma
yetkisine iligkin kurucu degil, agiklayici bir hiikiim olacaktir. Ornegin,
Ornegin 703 sayih KHK'nin 178. maddesinin Ek Madde 33de,
“Cumhurbaskanli$r  kararnamesiyle ~gerceklestirilen teskilat diizenlemeleri
sonucunda unvan itibariyle ilk kez ihdas edilen kadro veya pozisyonlarin,
mevzuatta yer alan kadro veya pozisyonlardan hangisine ozliik haklar: bakimindan
karsilik geldigi Cumhurbaskanligi kararnamelerinde gosterilir” denilmektedir.
KHK kapsaminda CBK’lara yapilan atif, Cumhurbaskaninin diizenleme
alanina atif yapan agiklayici bir diizenleme niteligindedir. Bu tiir
aciklayici nitelikteki bir hitkkmiin Anayasaya aykiriligindan soz edilemez.

Ikinci ihtimalde, kanunla ilk elden diizenleme yapildiktan sonra,
ikincil nitelikteki diizenlemelerin CBK ile yapilmasi ya da yapilmamas:
seklinde emredici ya da yasaklayict kanuna hiikiim konulmasi halidir.
Bu nitelikteki bir kanun hiikmii, Anayasa’min CBK ¢ikarma konusunda
Cumhurbagkanma tamidig1 takdir yetkisini ortadan kaldiracaktir.
Anayasa’'nin Cumhurbagkanma tanidigr yetkiyi, kanun yoluyla bir
goreve dontstiirtilmesi ya da yetkinin kullanilmasmin engellenmesi
Anayasa’nin 104/17-1. maddesine gore, “Cumhurbaskani, yiiriitme yetkisine
iliskin  konularda Cumhurbaskanligr kararnamesi ¢ikarabilir”. hiikmiine
aykiriik olusturacaktir. Anayasa, kanun koyucuya CBK c¢ikarma
konusunda Cumhurbaskanini zorlama yetkisi taninmamuigtir. Kanunun,
Anayasa’da miinhasiran kanunla diizenlenmesini 6ngordiigii bir konuda
CBK ile diizenlemeye iliskin yetki vermesi, dogrudan Anayasa’nin
emredici hitkmiine aykirilik olusturacaktir. Anayasa’da “yetki kanunu”
uygulamasina son verildiginden, kanunla ilk el diizenlemeler yapildiktan
sonra, konunun CBK ile diizenlenecegini ifade etmek, bir tiir yetki
kanunu ¢ikarmak anlamina gelecektir. Ayrica, kanun bir alanin CBK

8 Bu cercevede Mal ve Hizmetlere Uygulanacak Katma Deger Vergisi Oranlarinin

Tespitine fliskin Kararda Degisiklik Yapilmasina Dair Karar (Karar Sayist: 22),
R.G: 15 Agustos 2018, Say1: 30510 ile Amerika Birlesik Devletleri Menseli Bazi
Uriinlerin Ithalatinda Ek Mali Yiikiimliilik Uygulanmasina Dair Kararda
Degisiklik Yapilmasina {ligkin Karar (Karar Sayist: 21), R.G: 15 Agustos 2018, Sayr:
30510 ornek gosterilebilir.
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ile diizenlenecegini 6ngormesi, Cumhurbaskani islemlerinin denetim
makaminin da degismesine yol agmaktadir. Yonetmelikle yapilabilecek
bir ikincil nitelikteki islemin, CBK ile yapilacagi oOngortilerek,
Cumhurbagkanimin idari diizenleyici islemleri, Anayasa Mahkemesi'nin
denetimine ac¢ilmis olacaktir.

Ote yandan, Anayasa'nin 104/17-1. maddesinde, “Cumhurbaskani,
yiiriitme yetkisine iliskin konularda Cumhurbaskanlig kararnamesi ¢ikarabilir”
denildiginden, Cumhurbagkani kanunla ilk elden diizenlenmis alanlarda
diizenleme yetkisini CBK ile kullanabilir. Kanunla diizenlenen konular
disinda, CBK ile ilk el diizenleme yetkisi kullanilabilecegi gibi ayni
diizenleme iginde ikincil nitelikteki diizenlemelere de yer verilebilir.
Ornegin 7/11/1985 tarih ve 3238 sayili “Savunma Sanayii Ile Ilgili Baz:
Diizenlemeler Hakkinda Kanun” ile (Gegici Madde 10- (Ek: 2/7/2018 -
KHK/703/121 md.) “Bu maddenin yayimlandig tarihte Savunma Sanayii
Miistesar1 ve Miistesar Yardimcilarinin kadro unvani Savunma Sanayii
Bagkan: ve Baskan Yardimcisi seklinde degistirilmistir” denildikten
sonra, 15/7/1018 tarihli 7 sayil1 “Savunma Sanayii Bagkanligi Hakkinda
Cumhurbaskanligi Kararnamesi” ile “Savunma Sanayii Bagkanligi
kurulus, gorev, yetki ve sorumluluklarini diizenlenmektir” (m.1).
Cumhurbagkan yiiriitme yetkisine iliskin konularda, takdir yetkisini
CBK ile diizenleme yapmaktan yana kullanmasi, Anayasa’ya aykiri
goriillemez. Bu ihtimalde de denetim makami degismis olmakla
birlikte, bu konuda takdir yetkisi Cumhurbaskanina birakildigindan,
Cumhurbagkanmin takdir yetkisini bu yonde kullanmasi Anayasa
aykirilik olarak goriilemez®*.

Cumhurbaskani kanun ile diizenlenmis alanda, ikincil nitelikteki
diizenlemeleri CBK ile yapmasi halinde, yasama yetkisinin
devredilmezligi kurali gtindeme gelebilir. Bu durumda ikincil nitelikteki
diizenlemelerin CBK ile yapilmasi ile yonetmelikle ya da diger
diizenleyici islemlerle yapilmasi arasinda bir fark olmayacaktir. Bu
durumda yasama yetkisinin devredilmezligi kuralinin ihlal edilmemesi
icin kanunun genel cergeveyi ¢izmis olmasi aranacaktir. Bu durumda
verilen diizenleme yetkisinin yasama yetkisinin devri anlamina
gelmemesi konusunda Anayasa Mahkemesi'nin onceki igtihadindan
yararlanilmasi miimkiindiir. Anayasa Mahkemesi'ne gore,

“Yasama yetkisinin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisine ait olmasi
ve bu yetkinin devredilememesi, kuvvetler ayrilig1 ilkesinin
bir geregidir. Anayasa'nin acikca kanunla diizenlenmesini

8 Aksi yonde bkz. Soyler, Y. (2018). s. 146-147.
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ongordiigii konularda, yiiriitme organina genel ve sinirlan
belirsiz bir diizenleme yetkisinin verilmesi olanakli degildir.
Yiiriitme organina diizenleme yetkisi veren bir kanun hiikmiiniin
Anayasa’nin 7. maddesine uygun olabilmesi igin temel ilkeleri
koymasi, ¢erceveyi c¢izmesi, simirsiz, belirsiz, genis bir alani
yonetimin diizenlemesine birakmamas: gerekir”®.

Bu aciklamalar 1s181inda konuyu 6zetledigimizde, CBKlar bakimimdan
yasama yetkisinin devredilmezligi kurulunun uygulama alanmnn
son derece kisitl hale gelmistir. Miinhasiran CBK ile diizenlenecek
alanlarda, kanunla diizenleme yapilamadigindan, yetki devri giindeme
gelmeyecektir. Miinhasiran kanunla diizenlenecek konularda, CBK ile
ilk elden diizenleme yapilamayacagidan yine yetki devri s6z konusu
olmayacaktir. Kanunla agikla diizenlenen konularda ikincil nitelikteki
diizenlemeler bakimindan Cumhurbagskan: CBK ile diizenleme yoniinde
takdir yetkisini kullanirsa, yasama yetkisinin devredilmezligi kural
giindeme gelebilir. Yasama yetkisinin devredilmezligi kuralina aykiriligin
dogmamasi igin kanunun temel ilkeleri koymasi, cergeveyi cizmesi,
smirsiz, belirsiz genis bir alan1 diizenleyici islemlere birakmamasi gerekir.

E. CUMHURBASKANLIGI KARARNAMELERININ YARGISAL
DENETIMI

Anayasa Mahkemesi'nin gorev ve yetkilerini diizenleyen
148. maddenin 1. fikrasina gore, “Anayasa Mahkemesi, kanunlarin,
Cumhurbaskanligr kararnamelerinin ve Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi
Ictiiziigiiniin Anayasaya sekil ve esas bakimlarindan uygunlugunu
denetler ve bireysel basvurular: karara baglar”. 2017 Anayasa degisikligi
ile bu hiikiimde yer alan “kanun hiikmiinde kararnameler” ifadesi
yerine, “Cumhurbaskanli$1 kararnameleri” gelmistir. Cumhurbagskanlig:
kararnameleri kanun hiikmiinde olmadigr halde, islevsel olarak
yasama islemi oldugundan Anayasa Mahkemesi'nin denetimine tabi
tutulmustur. Anayasa’da acgik¢a “Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin”
Anayasaya sekil ve esas bakimlarindan uygunlugunun denetiminden
s0z edildiginden, “Cumhurbaskani kararlar1” Anayasa Mahkemesi'nin
denetimi disindadir®.

% AYM, E.2016/47, K.2018/10, 14/2/2018.

8 Danistay Kanunu'nun 24. maddesinin 1. fikrasinin b bendine gore, “Danistay ilk
derece mahkemesi olarak, b) (Degisik: 2/7/2018 — KHK-703/184 md.) Cumhurbaskaninca
¢tkarilan Cumhurbaskanlhigr kararnameleri disindaki diizenleyici islemlere dair davalar:
karara baglar”. Bu hitkme gore, Cumhurbaskaninin CBK'lar disindaki diizenleyici
islemleri ve kararlarinin “Anayasaya ve kanunlara uygunlugunu” Danistay
denetleyebilmektedir.
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Kanundan kaynaklanmayan ve dogrudan Anayasadan alman
yetkiyle ¢ikarilan CBK’larin, “kanunlara aykirilig1” nedeniyle iptal davas:
acilmas1 Anayasa’da agik¢a taninmamistir. Anayasa’nin 150. maddesine
gore, “Cumhurbaskanli§r kararnamelerinin, belirli madde ve hiikiimlerinin sekil
ve esas bakimindan Anayasaya aykirihg iddiastyla Anayasa Mahkemesinde
dogrudan dogruya iptal davasi acabilme hakk:” diizenlenmektedir. Ayni
sekilde “Anayasaya aykirihigin diger maddelerde ileri siirtilmesi” kenar
baghikli 152. maddeye gore, “Bir davaya bakmakta olan mahkeme, uygulanacak
bir kanun veya Cumhurbaskanlir kararnamesinin hiikiimlerini Anayasaya
aykir1 goriirse veya taraflardan birinin ileri siirdiigii aykinilik iddiasiun ciddi
oldugu kamsina varirsa” itiraz davasi agabilmektedir. Anayasa’da CBK’larin
kanunlara aykiriligimin iptal ya da itiraz davasma konu olabilecegi
yoniinde acik bir hiikiim yoktur. Oysa Cumhurbagkanlig1 yonetmeliklerini
diizenleyen Anayasa'nin 104/18. maddesinde, “Cumhurbaskani, kanunlarin
uygulanmasim  saglamak iizere ve bunlara aykir1 olmamak sartiyla,
yonetmelikler ¢ikarabilir”  denilmektedir®”. Gortildiigii gibi Anayasa’da
CBK’larin kanunlara aykirihgindan degil, Anayasaya aykirihgmdan soz
edilmektedir. Bu nedenle, CBK’larin genel olarak “kanunlara aykirilig
iddiasiyla” iptal ya da itiraz davas1 agilamayacag1 soylenebilir.

CBK'larin yargisal denetimine iligkin hiikiimler daha 6nce KHK'lara
iliskin hiikiimlerle birebir aynidir. Anayasa’da KHKTlarmn, sadece
Anayasaya uygunlugu ongoriilmistii. Ancak, Anayasa Mahkemesi,
KHK’larin anayasaya uygunlugu denetiminin kanunlarin farkli oldugunu
kabul etmistir:

Kanun hiikmiinde kararnamelerin Anayasa’ya uygunluk denetimi,
kanunlarmn denetiminden farklidir. Anayasanin 11. maddesinde,
“Kanunlar Anayasaya aykiri olamaz.” denilmektedir. Bu nedenle
kanunlarin denetiminde, onlarin yalmzca Anayasa kurallarma uygun
olup olmadiklar1 saptanir. Kanun hiikmiinde kararnameler ise
konu, amag, kapsam ve ilkeleri yoniinden hem dayandiklar1 yetki
kanununa hem de Anayasa’ya uygun olmak zorundadurlar” *.

Anayasa’da KHK'larin yetki kanununa uygunlugu diizenlenmedigi
halde Anayasa Mahkemesi yorum yoluyla KHK’larin “yetki kanununa”
da uygunlugunun aranmasi gerektigine ictihat etmistir. Anayasa
Mahkemesi KHK’larin yargisal denetiminde yetki kanununa da

%  Anayasa’nin 124. maddesinde, “Cumhurbaskani, bakanliklar ve kamu tiizelkisileri,
kendi gorev alanlarim ilgilendiren kanunlarin ve Cumhurbaskanhigr kararnamelerinin
uygulanmasim saglamak iizere ve bunlara aykir1 olmamak sartiyla, yonetmelikler
¢ikarabilirler” denilmistir.

% AYM, E.2014/172, K.2014/170, 13/11/2014.
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uygunlugunun aranmasi gerektigini su argiimana dayandirmigtir®:

“Anayasa’min 91. maddesinde diizenlenen kanun hiikmiinde
kararnameler, islevsel ydnden yasama islemi niteliginde
oldugundan yargisal denetimlerinin yapilmasi gorev ve yetkisi
Anayasa’nin 148. maddesi ile Anayasa Mahkemesine verilmistir®.
Yargisal denetimde kanun hiikmiinde kararnamenin, oOncelikle
yetki kanununa sonra da Anayasa’ya uygunlugu sorunlarinin
¢oztimlenmesi gerekir. Her ne kadar, Anayasa’nin 148.
maddesinde kanun hiikmiinde kararnamelerin yetki kanunlarina
uygunlugunun denetlenmesinden degil, yalmizca Anayasa’ya
bicim ve esas bakimlarindan uygunlugunun denetlenmesinden
soz edilmekte ise de Anayasa’'ya uygunluk denetiminin
icerisine oOncelikle kanun hiikmiinde kararnamenin yetki
kanununa uygunlugunun denetimi de girer. Clinkii Anayasa'da,
Bakanlar Kuruluna ancak yetki kanununda belirtilen smirlar
icerisinde kanun hiikmiinde kararname ¢ikarma yetkisi verilmesi
ongoriilmiistiir.  Yetkinin disma c¢ikilmasi, kanun hiikmiinde
kararnameyi Anayasa’ya aykir1 duruma getirir” .

Anayasa Mahkemesi'nin bu yorumunu CBK’lara uyarladigimizda,
CBK’larin islevsel yonden yasama islemi niteliginde oldugunu ve bu
nedenle Anayasaya uygunluk denetiminin Anayasa Mahkemesine
verildigi ictihad1 benzer sekilde kabul edilmelidir. Yine karardan hareketle
her ne kadar Anayasa'min 148. maddesinde CBKlarin kanunlarina
uygunlugunun denetlenmesinden degil, yalnizca Anayasa’ya bicim ve
esas bakimlarindan uygunlugunun denetlenmesinden s6z edilmekte
ise de Anayasa’ya uygunluk denetiminin igerisine 6ncelikle CBKlarin
Anayasa'min  104/17. hiikmii kapsaminda “kanunlar karsisindaki
konumunun” degerlendirilmesinin de girdigi sdylenebilir.

CBKlarin Anayasaya uygunluk denetiminde “kanunlar karsisindaki
konumunun”  degerlendirilmesi  gerektigi  sonucuna  Oncelikle
Anayasa’nin “Yiiriitme yetkisi ve gorevi” kenar baglikli 8. maddesinin
yorumundan ulagabiliriz. Anayasa’'min 8. maddesine gore, “Yiiriitme
yetkisi ve gorevi, Cumhurbaskan: tarafindan, Anayasaya ve kanunlara uygun

% AYM, E.2017/141, K.2017/123, 26.7.2017; E.2016/15, K.2016/14, 16/3/2016; E.2015/65,
K.2015/120, 23/12/2015; E.2015/101, K.2015/111, 3/12/2015; E.2014/172, K.2014/170,
13/11/2014; E.1993/32, K.1993/32, 6. 10. 1993; E.1993/33, K.1993/40-2, 21/10/1993.

% Benzer kararlar icin bkz. AYM, E.2017/175, K.2017/175, 28/12/2017; E.2017/141,
K.2017/123, 26/7/2017; E.2017/104, K.2017/89, 12/4/2017; E.2017/52, K.2017/32,
1/3/2017.

1 AYM, E.2014/172, K.2014/170, 13/11/2014.
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olarak kullanilir ve yerine getirilir”. Bu diizenleme Cumhurbaskaninin
yuriitme yetkisine iliskin genel hiikiimdiir. Bu hiikiim geregince,
Cumhurbaskaninin yiiriitme yetkisi ve gorevini Anayasaya ve kanunlara
uygun olarak kullanmasi ve yerine getirmesi gerekmektedir. Bir
yetkinin kanunlara uygun olarak kullanilmasi ile kanunlara aykir
olmadan kullanilmasi ayni1 anlama gelmektedir®. Dolayisiyla yiiriitme
yetkisi ve gorevi icinde olan CBK c¢ikarma yetkisinin, “Anayasaya ve
kanunlara uygun olarak” kullanilmas1 demek, bu yetkinin “Anayasa ve
kanunlara aykir1 olmadan kullanilmasi” anlamina gelir. Ancak, CBK
cikarma yetkisi bakimindan genel hiikiim niteliginde olan Anayasa’nin
8. maddesi karsisinda bu yetkinin hangi kosullar altinda kullanilacagini
gosteren Anayasa’nin 104/17. maddesinde 6zel hiikiim bulunmaktadir.
Dolayisiyla, “Anayasa ve kanunlara uygunluk”, bu o6zel hiikiim
kapsaminda degerlendirilmelidir®.

Anayasa'nin 104/17. maddesindeki kurallardan bazilar1 emredici,
bazilar1 yasaklayici bazilari ise yetki verici niteliktedir®. Maddenin
17-1. ctimlesi, “Cumhurbaskani, yiiriitme yetkisine iliskin konularda
Cumhurbaskanligr  kararnamesi ¢ikarabilir” yetki taniyic1 nitelikte bir
kuraldir. Yetki taniyici kurala aykirilik, yapilacak seyi yetki smirlarini
asarak yapmak seklinde gerceklesir. Yiiriitme yetkisine giren alanda
Cumhurbaskaninca gikarilacak bir CBK'nin yetki siirlarini asarak kanun

% Doktrinde, Recai Seckin “Anayasaya aykiriik kavrami ile Anayasaya
uygunluk kavrami arasindaki iliskiyi” su sekilde agiklamaktadir: “Yukaridaki
acgiklamalardan anlasilmistir ki hukuka aykirilik, 6ziinde, belli bir durumun, bagh
oldugu hukuk kuralina az veya ¢ok uygun bulunmamasidir; Anayasaya aykirilik
da hukuka aykiriligin 6zel bir bigimi olunca, bir yasa veya igtiiziik hitkmiiniin
Anayasaya aykiriligr dahi, onun Anayasaya hi¢ uygun olmamasi veya az uygun
olmasi, baska deyimle, Anayasaya aykirilik sozii, hukukga, Anayasaya geregince
uygun olmama veya hi¢ uygun olmama durumlarim anlatmaktadir; kisacasi,
(Anayasaya uygun olmama) sozii ile (Anayasaya aykir1 olma) sozleri es anlamli
sozlerdir”. Bkz. Recai Seckin, A. (1973). s. 250.

% Anayasa’nin 104/17. maddesinde Cumhurbagkanlig: kararnameleri ile kanunlar
arasindaki iliski diizenlenmistir: “Cumhurbaskani, yiiriitme yetkisine iliskin
konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarabilir. Anayasanin ikinci kisminin
birinci ve ikinci boliimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklar1 ve 6devleriyle
dordiincti boliimde yer alan siyasi haklar ve Odevler Cumhurbaskanlig:
kararnamesiyle diizenlenemez. Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi
ongoriilen konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilamaz. Kanunda
acikca diizenlenen konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi c¢ikarilamaz.
Cumhurbagkanligi kararnamesi ile kanunlarda farkli hiikiimler bulunmasi
halinde, kanun hiikiimleri uygulanir. Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin aymn
konuda kanun ¢ikarmasi durumunda, Cumhurbaskanligi kararnamesi hiikiimsiiz
hale gelir”.

% Recai Seckin, A. (1973). s.249.
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alanina girip girmedigi ya da tam tersi bir kanunun CBK ile miinhasiran
diizenlenmesi gereken bir alana girip girmedigi her somut diizenlemede
belirlenecek bir durumdur. Dolayisiyla kanunlarin ve CBK’larin kendi
asli diizenleme alanini asip asmadigr bundan sonra “yetki ihtilafi”
seklinde Anayasa Mahkemesi'nin Oniine gelebilecektir. Ancak yetki
ihtilaf1 tezi yine miinhasir CBK alaninin varligin1 kabul eden goriis ile
birlikte savunulmas1 gerekmektedir.

Cumhurbagkan1 CBK ¢ikarip ¢ikarmama konusunda takdir yetkisine
sahiptir. Anayasada CBK ile diizenlenecegi belirtilen konularda
Cumhurbagskaninin CBK ¢ikarmamasi, Anayasa’min Cumhurbaskanina
verdigi gorevi yerine getirmemek anlamina gelse de ortada denetlenecek
bir norm olmadigindan iptal davasi giindeme gelmeyecektir. Bu
yoniiyle kanun ile CBK arasinda denetim bakimindan bir fark yoktur.
Dolayisiyla yiiriitme yetkisi ve gérevinin Anayasa ve kanunlara uygun
kullanilmamas1 her zaman iptal davasina konu olmaz. Anayasa ve
kanunlara uygunluk ile ayn1 konunun dava edilebilirligi farkl1 olgulardir.

Maddenin 17-2, 3 ve 4. climleleri, “Anayasanin ikinci kisminin birinci ve
ikinci boliimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklar: ve odevleriyle dordiincii
boliimde yer alan siyasi haklar ve ddevler Cumhurbaskanligr kararnamesiyle
diizenlenemez. Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi 0ngoriilen
konularda Cumhurbaskanligr  kararnamesi ¢ikarilamaz. Kanunda agikca
diizenlenen konularda Cumhurbaskanligr kararnamesi ¢ikarilamaz” seklinde
yasaklayici nitelikte kurallardir. Yasaklayici kurala aykirilik, yasak
olan seyi yapmak seklinde gerceklesir®. CBK'lar ile “yasak alanlarda”
diizenlemeler yapilmasi halinde dogrudan Anayasaya aykirilik giindeme
gelecektir. Anayasa Mahkemesi KHK’lar bakimindan yasak alanda
diizenleme yapilmasini dogrudan Anayasa’ya aykirilik olarak gormiistiir:

“Anayasa’da kimi konularin kanun hiikmiinde kararnamelerle
diizenlenmesi yasaklanmaktadir. Anayasa'min 91. maddesinin
birinci fikrasinda “Stkiyonetim ve olaganiistii haller sakli kalmak
iizere, Anayasamin ikinci kismimn birinci ve ikinci boliimlerinde yer
alan temel haklar, kisi haklar1 ve odevleri ile dordiincii boliimde yer
alan siyasi haklar ve ddevler...”in kanun hitkmiinde kararnamelerle
diizenlenemeyecegi belirtilmistir. Bu kural geregince TBMM,
Bakanlar Kuruluna ancak kanun hiikmiinde kararnameyle
diizenlenmesi yasaklanmis alana girmeyen konularda kanun
hitkmiinde kararname ¢ikarma yetkisi verebilir. Anayasa’nin
herhangi bir maddesinde kanunla diizenlenecegi ongoriilen bir
konunun, Anayasa’'min 91. maddesinin birinci fikrasinin agikga

95

Recai Seckin, A. (1973). “Anayasaya Aykirilik Kavraminin Tanimlanmast Yolunda
Bir Deneme”, Kemal Fikret Arika Armagan, Ankara Universitesi SBF Yayinlari,
Seving Matbaasi, s. 403-462.
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yasakladigr hiikiimler ile ilgili olmadik¢a ya da Anayasanin
163. maddesinde oldugu gibi kanun hiikmiinde kararname
cikarilamayacagr agik¢a Dbelirtilmedikce kanun hiikmiinde
kararname ile diizenlenmesi Anayasa’ya aykirilik olusturmaz”®.

Anayasa Mahkemesi bu kararinda Anayasa’'da agikc¢a yasaklanan
alanlarda KHK ile diizenleme yapilmasinin Anayasa’ya aykirilik
olusturacagimi ifade etmistir. Benzer yorum CBKlar icinde gecerli
olacaktir. Anayasa'nin CBK ile diizenleme yasag1 getirilen alanlarda
diizenleme yapmasi halinde dogrudan Anayasa’ya aykirilik giindeme
gelecektir. Miinhasir kanun alanma iliskin yasak ihlal edildiginde
dogrudan Anayasaya aykir1 olacaktir. Ancak ortak alanda “kanunda
acikca diizenlenen konularda” CBK ile diizenleme yapilmasi, CBKlarin
kanunlar karsisindaki durumunu incelemeyi gerektirir. Anayasa’da,
“Kanunda acik¢a diizenlenen konularda Cumhurbaskanli§r  kararnamesi
ctkarilamaz” denilmektedir. Anayasa Mahkemesi anayasaya aykirilik
iddiasin1  incelerken, CBK'larin “Kanunda ac¢ik¢a diizenlenen
konularda” ¢ikarilip ¢ikarilmadigini arastiracaktir. CBK’larin kendinden
once ¢ikarilmis olan kanunlarda agik¢a diizenledigi alanda diizenleme
yaptig1 tespit edilince, Anayasa’da, “Kanunda agik¢a diizenlenen konularda
Cumhurbaskanligr  kararnamesi  ¢ikarilamaz”  hiikkmiine  aykiriliktan
iptal karar1 verecektir. Bu inceleme, CBKlarin dogrudan kanunlara
uygunlugunun denetimi anlamina gelmez.

Ortak alanda dogacak bu ¢atismanin, Anayasa Mahkemesinin 6niine
gelmeden once de, hangi yonde ¢oziilecegi Anayasa’da diizenlenmistir.
Anayasa’nin 104/17-5. maddesine gore, “Cumhurbaskanlii kararnamesi ile
kanunlarda farkl hiikiimler bulunmas: halinde, kanun hiikiimleri uygulanir”.
Bu emredici nitelikte bir hiikiim oldugundan, ilgili makamlar kanun
hiikiimlerini uygulayacaktir. Ancak, ayni konuda farkli hiitkmiin varligs,
“Kanunda acik¢a diizenlenen konularda Cumhurbaskanli§r kararnamesi
ctkarilamaz” hitkmiine de aykirilik olusturabilir. Bu durum iptal ve itiraz
davalar1 bakimindan ayr1 ayr1 degerlendirilmesi gerekmektedir.

Anayasa’'min 150 ve 151. maddeleri kapsaminda agilacak “iptal
davasinda”, CBK’larda kanunlardan farkli hiikimler bulunmasi,
Anayasaya aykiriligi  gilindeme  getirebilir. Farkli  hiikiimlerin
bulunmasi durumu, CBK ile yapilan diizenlemenin, miinhasiran
kanunla diizenlenmesi gereken bir alana girmesinden kaynaklanmasi
halinde Mahkeme, Anayasamin 104/17-3 hiikmiine aykiriliktan
ilgili hitkmii iptal edecektir. Yarisan/ortak alanda bu farkliik daha

% AYM, E.2014/172, K.2014/170, 13/11/2014.
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once kanunla diizenlenmis bir alanda sonradan CBK ile yapilan
diizenlemeden kaynaklanmissa, Anayasa'nin 104/17-4 hiikmiine ayrilik
olusturacagindan, Anayasa Mahkemesi yine iptal karar1 verilebilecektir.
Ancak miinhasir CBK alanindaki bir diizenlemenin kanun ile farkl: bir
hiikiim igermesi halinde, CBK hiikmii uygulanacagindan, kanun hitkmii
anayasaya aykir1 olacaktir.

Konuyu Anayasamin 152. maddesindeki “itiraz davasi” acisindan
inceledigimizde, CBK ile kanunlarda farkl: hiikiimler bulunmasmnin itiraz
davasina konu olmasi ¢ok diisiik bir ihtimaldir. Bir davaya bakmakta
olan mahkeme, herhangi bir norm icin degil, davada “uygulanacak
bir kanun veya Cumhurbaskanligi kararnamesinin hiikiimlerini”
Anayasa’ya aykir1 goriirse itiraz yoluna bagvurabilir”. Goriilmekte
olan bir davada Mahkeme, farkli hiikiimler bulunmas: halinde
kanun hiikiimlerinin uygulanacagma karar verdiginde, CBK davada
uygulanacak norm niteligini kaybetmis olacaktir. Bu durumda, CBK'nin
itiraz davasi yoluyla Anayasa Mahkemesi'ne gotiiriilmesi miimkiin
olmayacaktir. Mahkeme tereddiit halinde CBK'y1 itiraz yoluyla Anayasa
Mahkemesine gotiirse de, Mahkeme davada uygulanacak normun kanun
olduguna karar verdiginde, Mahkeme’'nin yetkisizligi nedeniyle davay1
reddedecektir. Ancak, goriilmekte olan davada uygulanacak normun
CBK oldugu mahkeme tarafindan kabul edilirse, CBK'nin anayasaya
aykirilik iddiasinin ciddi bulunmasi halinde, itiraz davasi acilabilecektir.
Anayasa Mahkemesi yine olaya uygulanacak normun CBK olup
olmadigr sorununu inceleyecek, uygulanacak norm olmadigina karar
verirse davay1 yine reddedecektir. Ancak, uygulanacak norm olduguna
karar verirse, miinhasiran kanunla diizenlenmis bir alanda diizenleme
yapilip yapilmadigr ya da kanunda agik¢a diizenlenen bir konuda
diizenleme igerip igermedigini yoniinden inceleyerek normun iptaline
karar verebilir.

1982 Anayasasimin 153/5. fikrasimna gore, “iptal kararlar1 geriye
ylrtimez”. Bu kural geregince Anayasa Mahkemesi kararlar1 “ge¢mise
etkili” (ex tunc /makable samil) degil, “gelecege yonelik” (ex nunc),
etkiye sahiptir. Bu ilkenin amaci, kazanilmis haklar1 korumak, hukuk
giivenligi ve hukuk diizeninin istikrarim saglamaktir. Iptal kararlarinin
geriye yiirtimezligi ilkesi hakkinda Anayasa Mahkemesi bir kararinda;

7 Anayasa Mahkemesine gore, “bir davanin degisik evrelerinde ortaya ¢ikan sorunlarin

¢oziimiinde veya davayr sonuglandirmada olumlu ya da olumsuz yonde etki yapacak
nitelikte bulunan ya da taraflarin istek ve savunmalar: cercevesinde bir karar vermek igin
g0z oniinde tutulmas: gereken kurallar” davada uygulanacak hiikiim kabul edilir.
AYM, E. 2002/116, K. 2002/67, KT. 9/11/2002.
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“Tiirk Anayasa sisteminde Devlete giiven ilkesini sarsmamak ve ayrica
Devlet yasaminda bir karmasaya neden olmamak icin iptal kararlarimin
geriye yiiriimezligi kurali kabul edilmistir. Boylece hukuksal ve nesnel alanda
sonuglarmi  do§urmus bulunan durumlarin iptal kararlarimmn  yiiriirliige
girecegi giine kadarki donem icin gecerli sayilmasi saglannugstir”®. CBK'nin
iptaline iliskin Anayasa Mahkemesi kararlar1 bakimindan bu hiikiimden
ayrilmay1 gerektirecek bir durum so6z konusu degildir. Bu nedenle
CBK'ya iligkin iptal kararlar1 geriye yiirtimeyecek, iptal kararimmin RG
yayinlanmasi tarihine kadar gecerliligini korumus sayilacaktir.

Anayasa Mahkemesinin iptal kararmna konu CBK kurals,
Cumhurbaskan1 tarafindan tekrar kabul edilmesi halinde maddi
anlamda kesin hiikiim itirazi ile karsilasip karsilasmayacag1 tartismali
bir konudur. Bu durumda, iptal kararma konu CBK kurali, hiikiim
fikrasinda iptale konu olan hususlar giderilmeden tekrar kabul edilmesi
halinde, Anayasa Mahkemesi bu durumda kararlarin baglayicilig:
cercevesinde Anayasa’min 153/son fikrasia aykirilik gerekgesiyle iptal
karar: verecektir. Anayasa Mahkemesi 4.7.2013 tarihli karar1 Anayasanin
153. maddesine aykirilik yoniinde nasil bir inceleme yapacagin ortaya
koymaktadir:

“Anayasa’nin 153. maddesinin son fikrasinda, Anayasa Mahkemesi
kararlarinin yasama, yiiriitme ve yargl organlari ile idare
makamlarini, gercek ve tiizelkisileri baglayacagi hiikmiine yer
verilmistir. Anayasanin bu kurali Mahkemenin somut olarak
Anayasa’ya aykir1 bularak iptal ettigi hiikiimlerin baglayiciligiyla
smirli olup, bu baglayicilik yasa koyucunun iptal edilen konuyla
ilgili olarak ileriye yonelik farkli bir kanunda yeni bir diizenleme
yapamayacag1 ve eger yaparsa yeni diizenlemenin sirf bu nedenle
Anayasaya aykir1 hale gelecegi anlamma gelmemektedir. Bu
yoniiyle kuralin, Anayasa'nin 153. maddesine aykiriligindan soz
edilemez*”.

Anayasa  Mahkemesi'nin  goriistinden  hareket ettigimizde,
Cumhurbagkan: iptal edilen bir CBK hiikmiinii, tekrar kabul ederse
onceki iptal sebebine dayanarak tekrar iptal karar1 verebilecegi
sOylenebilir. Ancak, 153/son hiikmiine dayanarak Cumhurbaskaninin
iptal edilen konuyla ilgili olarak ileriye yonelik yeni bir diizenleme
yapmasi halinde yeni diizenlemenin sirf bu nedenle Anayasanin 153.

% AYM, E. 1989/11, K. 1989/48, KT. 12/12/1989.

? AYM, E. 2012/100, K. 2013/84, KT. 4/7/2013,; E. 2016/150, K. 2017/179, KT.
28/12/2017; E. 2016/21, K. 2016/199, KT. 28/12/2016.
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maddesine aykir1 kabul edilemeyecegi anlagilmaktadir'®.

Maddenin son climlesinde yer alan “Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin
aynmi konuda kanun ¢karmas: durumunda, Cumhurbaskanligr kararnamesi
hiikiimsiiz hale gelir” kurali tanimlayici nitelikte bir kuraldir. Tanimlayic
nitelikteki kurallar, herhangi bir kimseye 0Odev yiiklemezler, ancak
kendilerine belli hiikiimler uygulanacak seyleri veya kisileri gosterirler'™.
Hiukiimstizlik, “Ydrtrliikten ¢ikarilmis, yiiriirlitkten kaldirilmais,
gecersiz, hitkkmii kalmamis” anlamina gelmektedir'®. Hiikiimstizliik
karar1 tespit niteliginde bir karar olup gecmise etkili sonu¢ doguracaktir.
Dolayisiyla hiikiimsiizliigiin - hangi andan itibaren hukuki sonug
doguracagini tespit etmek gerekir.

Minhasir kanun alaninda CBK; miinhasir CBK alaninda kanun
cikarilamadigindan, ancak ortak alanda, “aym1 konuda kanun
cikarilmas1” s6z konusu olabilir. Maddede “ayni konuda kanun
cikarmas1” ibaresi kullanildigindan, ortak alanda, farkli konularda her iki
islemle de diizenleme yapilabilir. Bu diizenlemeler birbirini tamamlayici
nitelikte oldugunda CBK'min hiikiimsiizliigiinden s6z edilemez.
Catisma durumunda, kanunlarin iist norm niteligi geregince, alt norm
olan CBK’lar hiikiimsiiz hale gelmektedir. Bu hiikiimstizliik, kanunla
actkca CBK'min yiiriirlitkten kaldirilmas: seklinde gergeklesebilir.
Kanun st norm niteligi ile CBK'nin ayni konuya iliskin hiikiimlerini
acikca ilga edebilecegi gibi CBK'y1 biitiiniiyle ytiriirliikten kaldirabilir.
Acgikca vyiurirlikten kaldirma olmadigr durumlarda uygulamada,
“hiikiimstizliigiin” hangi tarihten itibaren etki doguracagi tartisma
konusu olabilir. “Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin ayni konuda kanun
ctkarmast durumunda” ifadesi, kanunun ¢iktig tarihe isaret etmektedir.
Dolayisiyla ayni konuda kanunun yiiriirliige girdigi tarihte, CBK'nin

10 Doktirinin konuya iliskin yaklagimi da benzerdir. Ozbuduna gore, “Yasama
organinin, iptal edilen kanunla ayrni icerik ve nitelikte kanun ¢ikaramayacagini
kabul etmek, toplumun normal evrimini donduracak bir anlayistir. Yeni
sosyal ihtiyaglar, boyle bir kanunun tekrar kabuliinii gerekli kilabilir. Anayasa
Mahkemesi, yeni kanunu da elbette iptal edebilecegi gibi, cesitli nedenlerle
diisiincesini degistirerek iptal talebini reddetmesi de miimkiindiir...Anayasa
Mahkemesi goriisiinii degistirebilecegine gore, yasama organini ayni veya benzer
nitelikte yeni bir kanun c¢ikarmaktan yasaklamak, mantikli goriinmemektedir”.
Bkz. Ozbudun, E. (2018). s.413. Gozler de, “Baglayicilik iptal edilen kanunun
yiriirlitkten kalkmasi anlamina gelir. Ayni kanunun tekrar c¢ikarilmamasi
anlamina gelmez. Anayasa Mahkemesi kararlarinin baglayiciigi (m.153/son),
yasama organinin tekrar ayni kanunu ¢ikarmasini engelleyici bir etki dogurmasi
miimkiin degildir” demektedir. Gozler, K. (2018). 5.1128.

101 Recai Seckin, A. (1973). s.249.
12 Tiirk Dil Kurumu Tiirkge Sozliik, http://www.tdk.gov.tr, Erisim: 17/04/2019.
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ilgili hitkmii hiikiimsiiz sayilmalidir. Hiikiimstizlitk CBK'nin yiiriirliige
girdigi tarihe kadar geriye gotiiriilemez. “Ayni konuda” ibaresi
kullanildigr i¢in kanun ile gatismayan konularda CBK hiikiimleri
hiikiimsiiz sayillamaz. Hiikiimsiizliigiin hukuki sonuclarin1 “kanunun
cikarilmasi” tarihi aldigimizda, bu tarihten 6nce CBK ile yapilan islemler
hukuka uygun kabul edilecekken; bu tarihten sonra CBK ile yapilan
islemlerde hukuka aykir1 hale gelecektir.

Anayasa'nin  bu hiikmiine dayanarak ilgili makamlar bu
hiiktimsiizliige karar verebilir. Mahkemeler davada uygulanacak
kurallarn yiiriirliikte olup olmadiklarini incelemek zorundadir. Itiraz
davasi ac¢isindan sonraki bir tarihte kabul edilen kanunla hiikiimstiiz hale
gelen CBK davada uygulanacak kural niteligini kaybetmis sayilacaktir.
Hikiimstizliik sebebiyle yiirtirliikten kalkan CBK, bu hiikiimsiizlige
yol acan kanunun iptal edilmesi ya da ytiriirliikten kalkmas ile tekrar
ylriirliige giremez'®.

CBK'nin anayasaya aykirilig1 gerekgesiyle agilan davadan sonra,
ayni konuda kanun cikarilmas: halinde, Anayasa Mahkemesi CBK'nin
hiikiimsiizliigii hakkinda karar vermek durumunda kalabilir. Itiraz
yoluyla Anayasa Mahkemesince incelenmeye bagslayan kuralin,
yasama organinca kaldirilmasi veya degistirilmesi, tek basina itiraz
davasini sonlandirmaz'®. Anayasa Mahkemesi, maddi ceza veya usul
hiikiimleri disindaki yasa hiikiimlerinde, dava agildiktan sonra bir
degisiklik yapildiginda, “degistirilen veya yiiriirliikten kaldirilan kuralin
yiiriirliikte kaldig1 donemdeki olaylara uygulanmas: yasaklanmamigsa, onceki
hiikiimler hakkinda da itiraz davas: acilabilecegini kabul etmektedir”. Ornegin,
Anayasa Mahkemesi, yiiriirliikten kaldirilmis olan 1479 sayili Bag-
Kur Kanunu'nun Ek 2. maddesine iliskin itiraz basvurusunda, “Itiraz
konusu Ek 2. maddenin son fikrasi, davacinin emekli oldugu tarihte hakkinda
alinan idari karara dayanaklik etmis ve bu nedenle de 6.3.1981 giinlii, 2423
sayily yasayla yiiriirliikten kaldirilms olmasima karsin, goriilmekte olan davada
uygulama durumunu siirdiirmiis bulunmaktadir” diyerek, davayr esastan
inceleyip karara baglamistir'®.

Anayasa Mahkemesi'nin verecegi hiikiimsiizliik karar1 “yokluk
karar1” ve “iptal karari’ndan farkli olacaktir. Yokluk (inexistence),

16 Aksiyonde goriisi¢inbkz. Ardigoglu, A. (2017). “Cumhurbagkanligi Kararnamesi”,
Ankara Barosu Dergisi, Say1. 3., s. 46.

104 Aliefendioglu, Anayasa Yargist ve Tiirk Anayasa Mahkemesi, s. 140-142; Ozbudun,
Tiirk Anayasa Hukuku, 2018, s. 418.

105 AYM, E. 1981/2, K. 1981/21, KT. 22/9/1981.
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bir hukuk normunun varli§inin zorunlu kosullarinin bulunmamas:
nedeniyle hukuk aleminde hi¢ dogmamis oldugu anlamma gelir. Iptal
karari ise hukuk aleminde var olan normun sakat dogdugu, yani hukukun
ongordiigii usul ve esaslara uygun yapilmamas: sebebiyle gecersiz
kilinmasidir. Yoklukta kural hi¢ var olmadigindan yapildigi andan
itibaren hiikiimsiizdiir'®. Iptal kararinda ise, dogmus olan hukuk kural
iptal karar1 hukuki sonu¢ doguruncaya kadar varligmi stirdiiriir. Ortak
alanda daha ¢nce CBK ile diizenleme yapilmasi durumunda islemin
varlik unsurlarinda bir sorun olmadig: gibi islem sakat da dogmamustir.
Gegerli bir sekilde kabul edilen CBK, Anayasa’nin acik hiikmii geregince,
daha sonra yapilan bir kanunla hiikiimsiiz hale gelinceye kadar
gecerliligini korumustur. Mahkeme'nin bu hiikiimsiizliigli tespit eden
karari ile kanunun yiiriirliige girdigi tarihten itibaren CBK hiikiimsiiz
sayilacaktir. Dolayisiyla, hiikiimsiizliik karari, kanunun CBK ile aym
konuyu igerdigi ve giktig1 tarihten itibaren CBK'y1 hiikiimsiiz yaptig1
ile ilgili bir “tespit karar1” olacaktir. Kanaatimizce, gegerli bir normu
iptal etme yetkisi, ayn1 normun gegerliligini tespit etme yetkisini i¢inde
barindirir. Bu nedenle, hiikiimsiizlitk kararmin Anayasa’da agik¢a
diizenlenmemesi, hiikiimsiizliik karar1 vermeye engel degildir.

SONUC

CBK’larin hukuki rejimi, Anayasa’nin biitiinliigii icinde sistematik
bir yoruma tabi tutulmalidir. Yiiriitme yetkisinin Anayasanin 8. ve 104.
maddeleri geregi tek basina Cumhurbagskanina verilmesi ile hiikiimet
sistemi degismistir. Hiikiimet sistemi degisikligi ile yumak kuvvetler
ayriligina dayanan parlamenter sistemden sert kuvvetler ayriligi
anlayisina dayanan bagkanlik sistemine gecilmistir. Bunun sonucu
olarak, yasamanin “yetki kanunu” cercgevesinde yiiriitmeye kararname
¢itkarma yetkisi verme uygulamas: yerine, anayasal yetki paylasimi ile
dogrudan “anayasaya dayali” kararname uygulamasi benimsenmistir.
Hukuki rejimdeki degisiklik, ozellikle CBK’larin niteligini, normlar
hiyerarsisindeki yerini, diizenleme alanin1 ve yargisal denetimini
etkilemistir.

Yasama iglemleri ile yiiriitmenin diizenleyici islemlerini birbirinde
ayirmada temelde maddi ve sekli/organik kriter kullanilir. Ancak bu

106

Mahkeme'ye gore, “Yonetim hukukunda yokluk, bir hukuksal islemin hi¢ dogmanus,
hukuk alemine ¢ikmans sayilmast sonucunu dogurur. Bu baglamda, Anayasa yargisinda
yasama islemlerinin yok sayilabilmesi ancak yetki ve gorev gaspr ya da ¢ok agwr bicim
eksikligi durumlarinda soz konusu olabilir” Bkz. AYM, E. 1992/26, K. 1992/48, KT.
17/9/1992.
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ayrim tek basma kararnamelerin hukuki niteligini belirlemede yeterli
degildir. Bunun yaninda, yasama ile yiiriitme yetkisinin niteligine
bakilmaktadir. Genel olarak, yasama yetkisi “kanun koyma, degistirme
ve kaldirma” (An.87); yiiriitme yetkisi ise, “kanunlar1 uygulama” yetkisi
(An.8) igerir. Kanun koyma, “ilk-el diizenleme” vyetkisi; kanunlari
uygulama “tiirev/ikincil diizenleme” vyetkisidir. Islemin, kanunlari
degistirme ve kaldirma giicline sahip olmasi “kanun hiikmiinde”
oldugunu ifade etmekte ve kuralin normlar hiyerarsisindeki yerini
belirlemektedir. Anayasa Mahkemesi, yetki kanunlarina dayali olarak
cikarilan KHKlar1 tiirev yetki olarak nitelendirmis; kanunlar1 degistirme
ve kaldirma giiciine sahip oldugundan yasama islemi niteliginde
gormistiir. CBK’lar ise, bir kanuna dayanmadan dogrudan Anayasa’dan
alinan ilk-el diizenleme yetkisi icerdiginden kanun koymak anlaminda
yasama iglemi niteliginde goriilmelidir. CBK’lar kanunlar1 degistirme ve
kaldirma yetkisini igermediginden kanun hiikmiinde degildir. KHK'lar
ilk-el diizenleme yetkisi icermedigi halde, “kanunlar1 degistirme ve
kaldirma” yoniiyle Anayasa Mahkemesi tarafindan yasama islemi
sayllmis, CBKlar da ilk-el diizenleme yetkisiyle yasama islemi
sayilmalidir. Kanun giiciinde olmayan CBK'arin denetim yetkisinin
Anayasa Mahkemesi'ne verilmesi, bu islemin “islevsel yonden yasama
islemi” niteliginde oldugunu gostermektedir. Ancak, yasama islemi
sayilmasina iliskin unsur degismistir. KHK’lar kanun hiitkmiinde oldugu
icin yasama islemi kabul edilirken; CKBlar ilk-el diizenleme yetkisi
nedeniyle yasama islemi kabul edilmelidir.

Kararnamelerin, kanun hiikmiinde olmas1 normlar hiyerarsisindeki
yerini belirlemektedir. KHK ile kanunlar degistirilip, yirtirliikten
kaldirildigindan, kanun hitkmiinde oldugu agikc¢a tanminmustir. CBKlar
ise kanunlar1 degistirme ve kaldirma yetkisini igermediginden kanun
hitkmiinde degildir. CBK'lar ile kanunlar arasinda catisma kurallarina
yer verilmesinin sebebi, CBKlarin normlar hiyerarsisinde kanunlara
denk olmasindan degil, ilk el diizenleme yetkisi icermesindendir. k-
el diizenleme yetkisine dayanarak CBK’lar ile yarisan/ortak alanda
diizenleme yapilabilse de, ayni konuya iligkin kanun hiikiimlerinin tist
norm niteligi netlestirilmek istenmistir. Ust norm niteligi ile kanunlar,
CBKar1 hiikiimsiiz hale getirebilmektedir. Nitekim olaganiistii hal
CBKlarinin “kanun hiikmiinde” oldugu acikca ifade edilirken, olagan
CBKar hakkinda bu nitelendirmenin yapilmamasi, bu islemin kanun
hiikmiinde kabul edilmediginin acik kanitidir.

Yasama teknigi bakimimdan “miinhasir alan” olustururken “tahdidi
sayma” (numerus clausus) yoluna gidilebilir. Tahdidi sayma yoluna
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gidilmemisse, mahfuz yetkiden s6z edilebilmesi i¢in “ancak, sadece,
yalmizca” gibi “inhisari” ibareler kullanilir. Miinhasir alan ayristirmasi,
ayn1 hukuki nitelikteki kurallarin varligr halinde gerekir. Yasama
yetkisi genel ve asli bir yetki oldugundan, agik bir yetkilendirme
ongoriilmedikge, yiiriitmeye birakilmis mahfuz diizenleme alanindan
s0z edilemez. 1982 Anayasas1 ve onceki anayasalarda yiiriitme alanina
iliskin mahfuz diizenleme yetkisi kabul edilmemistir. Daha 6nce 6zerk
diizenleme yetkisi, sadece Anayasa’'min 107. maddesinde ongoriilen
Cumhurbagkanligt Genel Sekreterligi Hakkinda “Cumhurbaskanligi
Kararnamesi” igin tartisilmistir. Yeni sistemde Anayasanin 104/17.
maddesinde miinhasir kanun alani acitk¢a kabul edilmistir. Anayasa
Mahkemesi ictihatlarina baktigimizda, miinhasir kanun alanini, KHK'lar
ve idarenin diizenleyici islemleri bakimindan farkli yorumlanmustir.
KHK’lar kanun hiikmiinde oldugu i¢in Anayasa’da inhisari diizenleme
iceren (ancak, sadece, yalnizca vb.) hiikiimler miinhasir kanun alani
sayilmig; kanuna atif yapilan her konu miinhasir kanun alani1 kabul
edilmemistir. Kanundan altta olan idarenin diizenleyici islemler
(yonetmelik vb.) bakimindan, kanunla diizenleme 6ngoren her hiikiim
minhasir kanun alani kabul edilmistir. CBK’lar kanun hiikmiinde
olmadigindan Anayasa’da “kanunla tespit edilir ve/veya diizenlenir”
seklindeki hiikiimler miinhasiran kanun konusu kabul edilmelidir.
Ciinkii kanun hitkmiinde olmayan CBK’lar ile kanunla diizenlenecegi
ifade edilen konularda dogrudan diizenleme yapilabilecegini savunmak,
Anayasa’nin kanun hiikmiinde kabul etmedigi CBK’lar1 kanun diizeyine
cikarilmak olacaktir. Aksi yorum Cumhurbaskanina kanun hiikmiinde
kararname yetkisi tanimak olacaktir ki, bu Anayasa’nin 104. maddesinde
ongoriilen hukuki cerceve ile bagdasmaz. Temel hak ve hiirriyetler
alaninda, Anayasa’nin 104/17-2. hitkmii karsisinda, sosyal ve ekonomik
haklar disinda, kanunla diizenlemeye atif olmasa da, bu maddedeki
yasaklayici hiikiim kapsaminda, temel haklar alan1 miinhasir kanun alan1
olmustur. Sosyal ve ekonomik haklar yasak alan disinda oldugundan,
kanunla veya CBK ile diizenleme yapilabilir. Ancak, bu haklar icinde de
ozellikle kanunla diizenleme ibareleri varsa bunlar da miinhasir kanun
alanin1 olusturacaktir. Anayasanin 13. maddesi geregi sinirlamalarin
miinhasiran kanun alan1 oldugu genel olarak kabul edildiginden,
sosyal ve ekonomik haklar i¢in de sinirlamalar kanun konusu olacaktir.
Dolayisiyla temel haklar alaninca KHK'lara gore CBK’lar ile diizenleme
yapma ¢ok istisnai bir yetkiye doniismiistiir.

CBKar ile diizenlenecegi ifade edilen alanlarin (m.104/9, 106/11, 108/
son, 118/son), miinhasir bir alan olusturdugu tezi, genel-6zel hiikiim
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iliskisi kapsaminda savunulabilir. Cumhurbagkanlig1 kararnamesi
ile diizenlenecegi ifade edilen konular, Anayasa’da “idare kanunla
diizenlenir ilkesine” (m.123) ve “Kamu hizmeti gorevlileriyle ilgili
genel ilkelere” (m.128) getirilen istisnalardir. Dolayisiyla 6zel hiikiim
genel hitkme {stiin gelir (lex specialist deregat legi generali) kural
geregince, CBK ile diizenlenir denilen konularda kanunla diizenleme
yapilamayacagindan, bu alanin mahfuz alan oldugu sdylenebilir. Bu
alanlar smirli sekilde belirlendiginden yasama yetkisinin genelligi
ilkesini ortadan kaldirmaz. Mahfuz alan goriisii, bu alanda kabul edilen
CBK’larda “Uygulanmayacak hiikiimler” kenar baslikli maddelerde
ortaya konulmaktadir. Bu maddelerde “bu Cumhurbaskanligi Kararnamesi
ile diizenlenen hususlara iliskin olarak, diger mevzuatin bu Cumhurbaskanlig:
kararnamesine aykir: hiikiimleri uygulanmaz” denilmektedir. Benimsenen
bu formiil miinhasir alan yaklasimimi yansitmaktadir. Boylece
Anayasa’da “miinhasir kanun alan1”, “miinhasir CBK alam” ve her iki
islemle de diizenlenebilecek “yarisan/ortak alan” olusturulmustur. Her
organ kendi yetki alaninda diizenleme yapacak, yetki sinirmin asildig:
iddias1 Anayasa Mahkemesi'nin denetim kapsaminda ¢oziilecektir. Eger
miinhasir CBK alani olmadigi kabul edilirse, CBK ile diizenlenecegi
ifade edilen alanlarda kanunla bir kez diizenleme yapildiginda,
Cumhurbagkan1 bir daha bu alanda diizenleme yapamayacaktir.
Bu yorum, Cumhurbagskaninin kendi yetki alaninda kararname
cikaramamasi ile sonuglanir. Oysa miinhasir alan goriisii, sert kuvvetler
ayrilig1 anlayisina dayanan yeni sistemin de ruhuna uygundur.

1982 Anayasasi'nmin 7. maddesinde “Yasama yetkisi Tiirk Milleti adina
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinindir. Bu yetki devredilemez” denilmektedir.
Anayasa Mahkemesi 2017 Anayasa degisikligi Oncesi olusturdugu
ictihadinda, ilk el diizenleme yetkisini kanun koyma yetkisi olarak
nitelendirmis ve bu yetkinin geri alinmaz sekilde, TBMM disinda bir
bagka organa verilmesini yetki devri olarak kabul etmistir. KHK ¢ikarma
yetkisi, Anayasa’da kosullar1 belirlenen yetki kanununa dayali olarak
kullanildigr ve yasamanin onayma tabi olmasi nedeniyle tiirev bir
yetki kabul edilmistir. Idari diizenleyici islemler bakimindan, kanuni
diizenleme baslangici olmadan idareye diizenleme yetkisi taninmasi
yasama yetkisinin devri olarak goriilmiistiir. Idari diizenleyici islemler
bakimindan, kanuni diizenlemenin kapsamina iliskin ikili bir ayrima
gidilmistir. Miinhasiran kanunla diizenlenecegi ifade edilen konularda
kanuni c¢ercevenin daha acgik bir sekilde belirlenmesi aranirken;
Anayasa’da kanunla diizenlenmesi 6ngoriilmeyen konularda daha genis
bir cercevede idareye diizenleme alani birakilabilecegi kabul edilmistir.
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CBK’lar, kanun koyma anlaminda ilk el diizenleme yetkisi icerdiginden
yasama islevine sahiptir. Miinhasiran CBK ile diizenlenecegi belirtilen
konularda Anayasa ile “yasama yetkisinin devrinden” s6z edilebilir. Bu
durumda, Anayasa’nin 7. maddesinde yasama yetkisi TBMM aittir kural1
karsisinda, CBK ile diizenleme 6ngoren hiikiimler, bu kuralin istisnasini
olusturmaktadir. Miinhasiran CBK ile diizenlenecek alanlarda, kanunla
diizenleme yapilamayacagindan Anayasa’nin 7. maddesinde 6ngoriilen
“yasama yetkinin devredilmezligi” kurali giindeme gelmeyecektir.

Miinhasiran kanunla diizenlenecek konularda dogrudan CBK
ile diizenleme yapilamaz. Anayasa’min 104/17-3. maddesine gore,
“Anayasada  miinhasiran  kanunla  diizenlenmesi  ongoriilen  konularda
Cumhurbagkanligr kararnamesi ¢ikarilamaz”. Bu hitkmiin amaci, yukarida
acgiklandig1 gibi kanunla diizenleme 6ngoren konularda, CBK ile ilk
elden diizenleme yapilmasm yasaklanmaktir. Ayni sekilde, yarisan/
ortak diizenleme alaninda konu Oncelikle kanunda diizenlenmisse,
CBK ile ilk elden diizenleme yapilamaz. Nitekim Anayasa'nin 104/17-4.
maddesine gore, “Kanunda agik¢ca diizenlenen konularda Cumhurbaskanlig
kararnamesi ¢ikarilamaz”. Ancak, bu hiikiimler, kanunla ilk elden
diizenleme yapildiktan sonra, Cumhurbaskan1 tarafindan ikincil
nitelikteki diizenlemeler yapilmasmi engellemez. Anayasa'nin 104/17-
1. Maddesinde, “Cumhurbagskani, vyiiriitme vyetkisine iliskin konularda
Cumhurbaskanli§r  kararnamesi ¢ikarabilir” hilkmii, yuriitme yetkisine
iliskin konular1 degil, kararname ¢ikarma konusunda Cumhurbaskaninin
takdir hakkini belirlemek tizere konulmustur. Cumhurbagkani yiiriitme
yetkisine giren konularda CBK ¢ikarma konusunda takdir yetkisine
sahip oldugundan, kanunla diizenlenen alanlarda ikincil nitelikte
diizenleme yetkisini yonetmelik ya da CBK ile kullanabilir. Ancak,
kanunla belli alanda CBK ¢karma yikiimliligii getirmek, CBK
citkarma konusunda Cumhurbaskanina taninan takdir yetkisini ortadan
kaldiracagi icin Anayasa’ya aykirilik giindeme gelebilir. Ayrica, kanunun
bir alanin CBK ile diizenlenecegini ongodrmesi, denetim makaminin
da degismesine yol agmaktadir. Cumhurbaskan: ikincil nitelikteki
diizenlemeleri CBK ile yapma yoniinde takdir yetkisini kullanmasi
halinde de denetim makami degismis olmakla birlikte, bu konuda
takdir yetkisi Cumhurbagskanina birakildigindan, Anayasa aykirilik
giindeme gelmeyecektir. Cumhurbagkani kanun ile diizenlenmis alanda,
ikincil nitelikteki diizenlemeleri CBK ile yapmasi halinde, yasama
yetkisinin devredilmezligi kurali giindeme gelebilir. Bu durumda ikincil
nitelikteki diizenlemelerin CBK ile yapilmasi ile yonetmelikle ya da diger
diizenleyici islemlerle yapilmasi arasinda bir fark olmayacaktir. Yasama
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yetkisinin devredilmezligi kuralinin ihlal edilmemesi i¢in kanunun genel
cerceveyi ¢izmis olmasi aranacaktir.

CBK'larin yargisal denetimi, Anayasa Mahkemesi'nin gorev ve
yetkilerini diizenleyen 148. maddenin 1. fikrasina gore, “Anayasaya sekil
ve esas bakimlarindan uygunluk” denetimini icermektedir. Kanundan
kaynaklanmayan ve dogrudan Anayasa’dan alman yetkiyle c¢ikarilan
CBK’larin, “kanunlara aykirilig1” nedeniyle iptal davasi agilmasi
Anayasa’nin 150. ve 152. maddelerinde 6ngoriilmemistir. Bu maddelerde,
CBK'larin “Anayasaya aykirihi§r iddiasiyla Anayasa Mahkemesinde
dogrudan dogruya iptal davasi agabilme hakki” diizenlenmistir. Bu nedenle,
CBKarin genel olarak “kanunlara aykiriligr iddiasiyla” iptal ya da
itiraz davasi acgilamayacag1 soylenebilir. Ancak, Anayasa’da KHKarin
yetki kanununa uygunlugu diizenlenmedigi halde Anayasa Mahkemesi
yorum yoluyla KHKlarin “yetki kanununa” da uygunlugunun aranmasi
gerektigine ictihat etmistir. Anayasanin 148. maddesinde CBK’larin
kanunlara uygunlugunun denetlenmesinden degil, yalnizca Anayasa’ya
bicim ve esas bakimdan uygunlugunun denetlenmesinden s6z edilmekte
ise de Anayasa’ya uygunluk denetiminin igerisine oncelikle CBKlarin
Anayasa'min  104/17. hiikmii kapsaminda “kanunlar karsisindaki
konumunun” degerlendirilmesinin de girdigi soylenebilir. Anayasa’nin
8. maddesi kapsaminda yiiriitme yetkisi ve gorevi icinde olan CBK
¢ikarma yetkisinin, “Anayasaya ve kanunlara uygun olarak” kullanilmas:
demek, bu yetkinin “Anayasa ve kanunlara aykir1 olmadan kullanilmas1”
anlamma gelir. Ancak, CBK ¢ikarma yetkisi bakimindan genel hiikiim
niteliginde olan Anayasa’nin 8. maddesi karsisinda bu yetkinin hangi
kosullar altinda Anayasa ve kanunlara uygun olarak kullanilacagin
gosteren Anayasa'nin 104/17. maddesinde 6zel hiikiim bulunmaktadir.
Dolayisiyla, “Anayasa ve kanunlara uygunluk”, bu 06zel hiikiim
kapsaminda degerlendirilmelidir.
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CUMHURBASKANLI.CI'KARARNAMELERiNiN SOMUT NORM
DENETIMI YOLUYLA INCELENMESI

Murat AZAKLI"

OZET

16 Nisan 2017 tarihli  Anayasa  degisikligiyle  Dbirlikte
Cumhurbaskani’na, Anayasa’da belirtilen alanlarda ve smirlamalara
uygun olarak Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarma yetkisi verilmis,
10 Temmuz 2018 tarihinde ilk Cumhurbaskanligi kararnamesi Resmi
Gazete’de yayimlanarak hukuk sistemimize girmistir. Cumhurbaskanlig1
kararnamelerinin Anayasa’ya aykirilig1 iddialarmi inceleme yetkisi ve
goreviise Anayasa Mahkemesine verilmis, bu dogrultuda bir mahkemenin
somut norm denetimi yoluyla Cumhurbaskanlig1 kararnamesine kars:
Anayasa Mahkemesine basvuru hakki diizenlenmistir. Bu makalede,
olagan donem Cumhurbagskanligi kararnamelerine karsi Anayasa’nin
152. maddesine dayali olarak somut norm denetimi yoluyla iptal
isteminde bulunulmasi, Anayasa Mahkemesinin ilk inceleme ve esas
incelemesi asamasindaki degerlendirme yontemi ile verecegi kararlarin
hukuki neticeleri ele alinmistir.

Anahtar Kelimeler: Cumhurbaskanligi kararnamesi, somut norm
denetimi, on yil yasag1, uygulanacak kural, hiikiimstizliik.

* Anayasa Mahkemesi Komisyonlar Basraportorii.
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CONCRETE JUDICIAL REVIEW of PRESIDENTIAL DECREES

ABSTRACT

With the constitutional amendment of 16 April 2017, the President
has been granted the authority to issue Presidential Decrees in the areas
specified in the Constitution and in accordance with the restrictions, the
first Presidential Decree was published in the Official Gazette on 10 July
2018 and thereby entered into our legal system. The authority and duty
to examine the alleged unconstitutionality of the Presidential Decrees is
vested in the Constitutional Court. Accordingly, it has been regulated
that any court shall have the right to apply to the Constitutional
Court against the Presidential Decree, which is defined as concrete
constitutionality review. In this article, the requests for annulment of
the Presidential Decrees issued during the ordinary period, through
concrete constitutionality review in accordance with Article 152 of the
Constitution, the assessment method to be used by the Constitutional
Court at the stages of initial examination and the examination as to the
merits, as well as the legal consequences of the Constitutional Court’s
decisions will be discussed.

Keywords: Presidential Decree, concrete constitutionality review, ten-
year ban, applicable rule, nullity
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I. GIRIS

6771 sayili Kanunla Anayasa’da yapilan degisikliklerle
Parlamenter hiikimet sistemi yerine yeni bir sistem 6ngoriilmiis ve
Cumhurbaskanlig: hitk(imet sistemi kabul edilmistir.

Doktrinde, Anayasa degisikligiyle getirilen sistemin bagkanlik
sisteminin tam tersi bir sistem oldugu hatta parlamenter hiik(imet
sistemine benzedigi yoOniinde elestiriler de yapilmaktadir’. 1982
Anayasasinin ongordiigii sistemin tam anlamiyla bir Parlamenter
hiiktimet sistemi olup olmadig1 da tartismaya degerdir.

Cumhurbagkanligr hiikimet sistemi ile basbakanhk kaldirilmis,
ylriitmenin tek bagh oldugu ve basinda da yalnizca Cumhurbagkaninin
bulundugu bir sistem getirilmistir. Yeni sistemde Cumhurbagkaninin tek
basina bazi diizenlemeler yapabilmesi 6ngoriilmiis ve Anayasa’da yapilan
degisiklik ile Cumhurbaskanhig1 Kararnameleri (CBK) hayatimiza girmistir.

Yiirtitme organini olusturan Cumhurbaskani, kanuni bir dayanak
olmaksizin, Anayasa’dan aldig: yetkiye dayali olarak, sosyal ve ekonomik
haklar ile idari teskilat ve isleyise iliskin baz1 diizenlemeler yapabilir®.

Cumhurbagkanlig1 kararnamesi;
a. Yiriitme yetkisine iliskin konularda ¢ikarilabilirler.

b. Anayasanin ikinci kisminin iiglincii boliimiinde yer alan sosyal ve
ekonomik haklar ve 6devler diizenlenebilir.

c. Anayasa’da miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen konular
ile kanunda acikca diizenlenen konularda cikarilamaz.

d. Ayni konuda kanun ¢ikarilmasi durumunda hiikiimstiz hale gelir.

e. Cumhurbaskanlig: kararnamesi ile kanunlarda farkli hiikiimler
bulunmasi halinde, kanun hiikiimleri uygulanir®.

Yeni sistemde Bakanlar Kurulunun kaldirilmasinin dogal sonucu
olarak, Bakanlar Kurulu tarafindan c¢ikarilmasi ongoriilen kanun
hitkmiinde kararnameler ve tiiziik diizenlemeleri Anayasa’dan
cikarilmistir®.

1 Gozler, K. (2017). Elveda Anayasa, 16 Nisan 2017 de Oylayacagimiz Anayasa Degisikligi
Hakkinda Elestiriler, Bursa: Ekin Basin Yaym Dagitim, s. 15.

Ardicoglu, M.A. (2017). “Cumhurbaskanli$1 Kararnamesi”, Ankara Barosu Dergisi,
2017/3, s. 26.

° age.s. 34

Ulgen, O. (2018). “Cumhurbagkanligt Kararnamelerinin Niteligi ve Tiirleri”,
Galatarasay Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, 2018/1, s. 23.
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Doktrinde, Cumhurbagkanligi kararnamesinin, genel anlamda
Cumhurbagkani tarafindan imzalanan iglemleri ifade etmesinin bir
terim sorununa dontisebilecegi ileri stirtilmiistiir. Ad1 karar/kararname
olsa da kanunlarin ya da Cumhurbaskanligi kararnamelerinin
Cumhurbagkani’na  verdigi diizenleme yetkisi, hukuki olarak
Cumhurbagkanligr yonetmeligine esdeger olarak nitelendirilecektir.
Cumhurbagkani tarafindan imzalanan her kararnamenin
Cumhurbagkanligi  kararnamesi  olarak  nitelendirilmesi  dogru
olmayacaktir’. Olagan dénem Cumhurbaskanligi kararnameleri kanuni
diizenleme alanlarinda diizenleme yapamayacag: i¢in bunlarin kanuna
aykirilig1 sorununun Danistayca incelenmesi akla gelebilir. Ancak boyle
bir aykirilik ayn1 zamanda Anayasa’ya da aykirilik tegkil edecegine gore,
denetimin Anayasa Mahkemesince gerceklestirilmesi daha giiglii bir
ihtimal olarak goriilmektedir®.

Ust kademe kamu yoneticilerini atamak ve gorevlerine son vermek
Cumhurbaskani’nin yiiriitme yetkisine iliskin bir konu oldugu icin bu
konuda da Cumhurbagkanligi kararnamesi ¢ikarilabilecektir. Ancak

> age.s. 13.

¢ Ozbudun,E. (2017). Tiirk Anayasa Hukuku, Ankara: Yetkin Yaynlari, s. 386; Yildirim’a
gore ise “Anayasa, Cumhurbaskanligi kararnamelerinin yargisal denetiminde
ayirmm yapmaksizin Anayasa Mahkemesini gorevli kilmistir. 148. maddenin
degisiklik sonrasi hali soyledir: ‘Anayasa Mahkemesi, kanunlarin, Cumhurbaskanligi
kararnamelerinin ve Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Ictiiziigiiniin Anayasaya sekil ve
esas bakimlarindan uygunlugunu denetler” Bu durumda idari islem niteligindeki
Cumhurbaskanligi kararnamelerinin denetimi de Anayasa Mahkemesi tarafindan
mi yapilacaktir? 148. maddenin ifadesinden hareketle, tiim Cumhurbaskanlig:
kararnamelerinin Anayasa Mahkemesi tarafindan denetlenmesi gerektigi ileri
siiriilebilir. Ancak, 148. madde Anayasa’ya uygunluk denetimini diizenledigi
icin, Anayasa’ya uygunluk denetimi yapilabilecek islemlerin, Anayasa
Mahkemesinin gorev alanina girdigi de sdylenebilir. Anayasa’ya sekil ve esas
bakimindan uygunluk denetiminin idari islemleri igermedigi dikkate alindiginda,
ikinci yorum daha isabetli goziikmektedir. Anayasa’nin Cumhurbaskani’'na
dogrudan diizenleme yetkisi taniyan hiikiimleri geregince ¢ikarilacak olan Ust
kademe kamu yoneticilerinin atanmalarina iliskin usul ve esaslar1 diizenleyen
Cumhurbaskanlig1 kararnamesi; bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevleri
ve yetkileri, teskilat yapis1 ile merkez ve tasra teskilatlarinin kurulmasina dair
Cumhurbaskanlig1 kararnamesi; kamu tiizelkisiligi, olusturan Cumhurbaskanlig:
kararnamesi; Devlet Denetleme Kurulunu isleyisini {iyelerinin gorev siiresi ve
diger ozlik isleri ile Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterliginin teskilat1 ve
gorevlerini diizenleyen Cumhurbagkanligi kararnameleri, Anayasaya uygunluk
denetimi yapilabilecek islemlerdir. Ciinkii yasal dayanaga ihtiya¢c duyulmadan
Anayasa’dan kaynaklanan yetkiyle tesis edilebilecek olan bu kararnamelerin
kanuna degil Anayasaya uygunlugunun denetiminden s6z edilebilir.” Yildirim, T.
(2017). “Cumhurbaskanhigi Kararnameleri”, Marmara Universitesi Hukuk Fakiiltesi
Hukuk Arastirmalar: Dergisi, C. 23., S. 2., 5. 16-17.
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bu konuda cikarilacak bir Cumhurbaskanligi kararnamesinin Anayasa
Mahkemesine tasinabilmesi konusunda ciddi giicliikler yasanabilecektir.
Ust kademe kamu yoneticilerini atamak ve gorevlerine son vermek
gibi idari nitelikteki Cumhurbaskanligi kararnamelerinin idari yarg:
yerlerinde denetimine iliskin acik bir Anayasa hitkmii bulunmamaktadir.
Danistay’in ilk derece mahkemesi olarak karara baglayacag: islemler
arasinda Cumhurbagkanlifi  kararnamesi de bulunmamaktadir.
Dolayisiyla Cumhurbagkaninin bu islemlerine karsi da idari yarg:
denetimine basvurulamayacag1 sdylenebilir’.

CBK, yeni bir normatif diizenleme sekli olarak Cumhurbaskanlig:
hiikimet sisteminde yerini almistir. Anayasa’da, baz1 alanlarda yalnizca
CBK ile diizenleme yapilabilirken bazi alanlarda ise hi¢bir sekilde CBK
ile diizenleme yapilamayacag1 kabul edilmistir.

Cumhurbagkani'nin tek basina islem yapabilecegi “mahfuz alan” olarak
nitelendirilebilecek alanlar bulunmaktadir. Anayasa’nin 104. maddesinin
dokuzuncu fikrasina gore, Cumhurbaskani iist kademe yoneticilerini
atar, gorevlerine son verir ve bunlarin atanmalarma iliskin usul ve
esaslar1 Cumhurbagkanligi kararnamesiyle diizenler. 106. maddenin
onbirinci fikrasina gore, bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevleri
ve yetkileri, teskilat yapisi ile merkez ve tagra tegkilatinin kurulmasi
Cumhurbagkanligi kararnamesiyle diizenlenir. 108. maddenin son
fikrasina gore, Devlet Denetleme Kurulunun igleyisi, iiyelerinin gorev
siiresi ve diger ozliik isleri Cumhurbagkanlig1 kararnamesiyle diizenlenir.
118. maddenin son fikrasina gore, Milli Giivenlik Kurulu Genel
Sekreterliginin teskilat1 ve gorevleri Cumhurbaskanlig1 kararnamesiyle
diizenlenir. Burada sayilan yetkilerin kanunla diizenlenmesi Anayasa’ya
aykir1 olacaktir. Mahfuz yetki olan bu dért maddede belirtilen hususlarin
Cumhurbagkanligr kararnamesiyle diizenlenmesi ongoriilmiistiir®. Bu
konularin kanunla da diizenlenmesi miimkiin olsaydi, kullanilmas:
gereken ifade “diizenlenebilir” olmaliydi’. Ozbuduna gore, 106.

7 Kahraman, M. ve Balkan, A. (2018). “Cumhurbagkanhigi Kararnameleri ve
Denetimi”, International of Academic Value Studies (Javstudies), Volume: 4,
Issue: 19, s. 244, 245.

8 Tasddgen, S. (2016). “Cumhurbaskanligi Kararnameleri”, Ankara Universitesi
Hukuk Fakiiltesi Dergisi, Cilt: 65, Say1: 3, s. 943.

®  Gozler, K. (2018). Tiirk Anayasa Hukuku, Bursa: Ekin Basim Yayin Dagitim,
s. 8887-888; Ulgen, 0. (2018). s. 16, 19; Aksi goriisteki Ardigogluna gore;
Cumhurbagkanligi kararnamesi kurumunun, yiiriitme organina miinhasir/
mahfuz bir diizenleme alani yaratmadigy, asli diizenleme yetkisi ile sinirli oldugu,
yasama organmin genel diizenleme yetkisinin korundugunu belirtmektedir.
Anayasa'da, “Cumhurbaskanligt kararnamesi ile diizenlenecegi belirtilen konularda
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maddenin anilan fikras1 tereddiide yol acacak mahiyettedir. Bu
hiikiimle, anilan konularda kanuni bir diizenleme yapilamayacagi, yani
ylriitmeye sadece asli degil ayn1 zamanda “mahfuz” bir diizenleme alani
birakildigr m1 ifade edilmektedir? Bu yorum kabul edilirse Cumhuriyet
anayasalarimizin temel ilkelerinden olan “yasama yetkisinin genelligi”
ilkesinden sapilmis olacaktir. Anayasa metninde acik bir cevabr olmayan
bu soru, bir uyusmazlik dogdugunda Anayasa Mahkemesi tarafindan
karara baglanacaktir'.

CBK'nin normlar hiyerarsisindeki yeri de tartismalidir'. Bir gortise

kanun ¢ikarilamaz” gibi yasama yetkisinin genelligini agik¢a kaldiran bir hiikiim
yer almadig siirece, Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ile diizenlenecegi belirtilen
konularin kanunla diizenlenmesi Anayasa’ya aykirilik olusturmayacaktir.
Ardicoglu, M.A. (2017). s. 21, 44.

Ozbudun, E. (2017). s. 251; Yildirim’a gore ise, “Cumhurbagkanligi kararnamesiyle
bir kanunu degistirmenin veya kaldirmanin miimkiin olmadig1 sdylenebilir.
Ancak Anayasa, bakanlik kurulmasi, Milli Giivenlik Kurulu ile Devlet Denetleme
Kurulunun yapilanmasi ve tist kademe yoneticilerinin atanmalarina iliskin usul ve
esaslari diizenleme yetkisini agikca Cumhurbaskanligi kararnamesine birakmustir.
Bu durumda yukarida sayilan hususlarin Anayasa degisikligi yiiriirliige girdikten
sonra Cumhurbaskanlig1 kararnamesiyle diizenlenmesi gerekecektir. Nitekim
Anayasa’ya 6771 sayili Kanun'un 17. maddesiyle eklenen Gegici 21. maddenin
(B) bendine gore; Cumhurbaskanlifi kararnamesiyle diizenlenecegi belirtilen
degisiklikler, Cumhurbaskani’nin goreve baslama tarihinden itibaren en gec alt1 ay
i¢cinde Cumhurbagkani tarafindan diizenlenir. Gegici 21. madde dikkate alindiginda
ise gOyle bir sonuca ulasmak miimkiindiir: Anayasa'nin Gegici 21. maddesi
geregince Cumhurbaskani'nin goreve bagladig tarihten itibaren, bakanliklarin
kurulus kanunlari, Milli Giivenlik Kurulu ve Devlet Denetleme Kurulunu
diizenleyen kanunlar, alti ay igerisinde, Cumhurbaskanlig1 kararnamesinin
cikarilmasiyla ytrtirliikte kalkarlar. Aynmi durum {ist kademe yoneticilerin
atanmalarina iliskin kanun hiikiimleri bakimindan da gegerlidir. Anayasa’daki
alt1 aylik gecis siiresi sonrasinda, Cumhurbaskanligi kararnamesiyle mevcut
kanunlar1 yitrirliikten kaldirmak veya degistirmek miimkiin olamayacaktir.
Ciinkii yiiriitmeye taninan istisnai yetki, siire kisitlamasina tabi tutulmustur.
Bu siireden sonra, yiirlitme yasama islemini kaldirma veya degistirme yetkisini
kullanamaz. Aksi takdirde Yasama yetkisinin devri yasagi ihlal edilmis olacaktir.”
Yildirim, T. (2017). s. 27.

Cumhurbagskanligi Kararnamesi, kanundan daha alt diizeydeki bir kural-
islemdir, ama kanunlara aykiri hiikiimler tasiyip tasimadigi sik sik ihtilaf
konusu olabilir ve bu uyusmazliklarin Anayasa Mahkemesince karar baglanmasi
gerekir. Ozbudun, E. (2017). s. 251; Ardigoglu’'na gore, Anayasa m. 119'un altinct
ve yedinci fikralarinda diizenlenmis bulunan, olaganiistii hallerde ¢ikarilacak
Cumhurbaskanlig1 kararnamelerine “kanun hiikmiinde” olma kuvveti taninmustir.
Olagan Cumhurbaskanligi kararnameleri ise kanun diizeyinde degildirler,
kanunlarda degisiklik yapamazlar ve uygulanma onceligi kanunlardadir.
Kanun ile de Cumhurbaskanlig: kararnamesinde degisiklik yapilmas: gibi bir
durum s6z konusu degildir. Zira kanunda farkli hiikiimler bulunmasi halinde
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gore CBKlar kanunlarin altinda ancak yonetmeliklerin {iistiinden
yer alirlar. Yargisal denetimleri de Anayasa Mahkemesine aittir'.
Olagantistii hal Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin kanun hiikmiinde
olduguna dair Anayasa'nin 119. maddesi disinda, olagan donemlerde
ozellikle mahfuz alanlarda c¢ikarilan CBK’lar da dikkate alinarak
diizenledigi alanlara gore kanunun altinda veya iistiinde olabilecegine
dair degerlendirme yapilabilir.

Cumhurbagkanligr kararnameleri olagan donem / olaganiistii hal
donemi (Anayasamin 119. maddesine gore ¢ikarilan) CBK’lar1 olarak
gruplandirilabilir®. Bu ¢alismada, olagan donem CBK’larin Anayasa’'nin
152. maddesine dayali olarak somut norm denetimi yoluyla incelenmesi
ve sonuglar1 hususunda degerlendirme yapilmaya calisilacaktir.

II. GENEL OLARAK

Somut norm denetimi, goriilmekte olan bir davada uygulanacak bir
veya daha ¢ok kanun ya da CBK hiikmiiniin, davay1 goren mahkemece
Anayasa’ya aykir1 bulunmasi veya taraflardan birinin bu yoldaki
iddiasinin ciddi oldugu kanisina varilmas: tizerine, bu konuda verilecek
karara kadar dava geri birakilarak isin Anayasa Mahkemesine intikal
ettirilmesiyle baslayan yargisal denetim siirecine denir.

Anayasa’nin 152. maddesi soyledir:

“Bir davaya bakmakta olan mahkeme, uygulanacak bir kanun veya
Cumhurbaskanligr kararnamesinin hiikiimlerini Anayasaya aykir1 goriirse veya
taraflardan birinin ileri siirdiigii aykirilik iddiasinin ciddi oldugu kanisina varirsa,
Anayasa Mahkemesinin bu konuda verecegi karara kadar davay: geri birakr.

Mahkeme, Anayasaya aykirilik iddiasimi ciddi gormezse bu iddia, temyiz
merciince esas hiikiimle birlikte karara baglanir.

Anayasa Mahkemesi, isin kendisine gelisinden baslamak iizere bes ay
icinde kararmni verir ve aciklar. Bu siire icinde karar verilmezse mahkeme

kanun uygulanacagindan (m. 104/17 besinci ciimle) veya sonradan Meclisin ayn1
konuda kanun ¢ikarmas: durumunda Cumhurbaskanligi kararnamesi hiikiimsiiz
hale geleceginden (m. 104/17 son ciimle) bdyle bir seye gerek yoktur. Norm
catismasi, genel/6zel hitkiim, 6nceki/sonraki hiikiim belirlemesi veya normlarin
birbirlerini degistirme, kaldirma giicli es diizeydeki normlar igin gecerli olup,
Cumhurbagkanligi kararnamelerine nazaran kanun iist norm olmaya devam
ettiginden burada bu tiir olasiliklar giindeme gelmeyecektir. Ardicoglu, M.A.
(2017). s. 49.

2 Gozler, K. (2018). s. 804-805, 896.
13 Ulgen, O. (2018). s. 15.
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davay: yiiriirliikteki kanun hiikiimlerine gore sonuclandirir. Ancak, Anayasa
Mahkemesinin karari, esas hakkindaki karar kesinlesinceye kadar gelirse,
mahkeme buna uymak zorundadir.

Anayasa Mahkemesinin isin esasina girerek verdigi red kararinmin Resmi
Gazetede yayimlanmasindan sonra on yil gecmedikce ayni kanun hiikmiiniin
Anayasaya aykiriligr iddiasiyla tekrar basvuruda bulunulamaz.”

Anilan hiikiimden anlagildig1 tizere, somut norm denetimine ancak
kanun ve Cumhurbagkanligi kararnamesi konu olabilir. Bu sekilde
Cumhurbagkanlig1 kararnamelerinin yargisal denetim gorevi ve yetkisi
Anayasa Mahkemesine verilmistir. Cumhurbaskanligi kararnameleri
birel islem niteliginde olsa dahi Anayasa Mahkemesi tarafindan
denetlenecektir'*. Kanunlar ile CBK'lar arasinda ortaya ¢ikmasi muhtemel
olan baz1 uyusmazliklar diisiiniildiigiinde bu denetim daha anlamh ve
onemli bir hale gelmektedir®.

6771 sayili Kanunla Anayasa’nin 152. maddesinin birinci fikrasinda
degisiklik yapilarak “kanun hiikmiinde kararnamenin” ibaresi yerine
“Cumhurbaskanligr kararnamesinin” seklinde diizenleme yapilmistir. Zira
kanun hiikmiinde kararnameler artik hukuk sistemimizden kaldirilmistir.

Anayasa’da Cumhurbaskanli$1 kararnamesi, Anayasa Mahkemesinin
denetleyecegi islemler arasinda sayilmaktadir. Anayasa’nmin 148., 150.,
151., 152. ve 153. maddelerinde yer alan “kanun hiikmiinde kararname”
ibareleri degistirilerek yerine “Cumhurbaskanligt kararnamesi” ibaresi
konulmustur?®.

6771 sayili Kanunla Anayasa’nin 152. maddesinin birinci fikrasinda
degisiklik yapilmis ancak 152. maddenin diger fikralarinda herhangi
bir degisiklik Ongoriilmemistir. 6771 sayili Kanun incelendiginde,
Anayasa’da yer alan “kanun hiikmiinde kararname”  ibarelerinin
arastirilarak bu ibarelerin kaldirildig1 ve yerlerine “Cumhurbaskanlig
kararnamesi” ibaresinin eklendigi gortilmektedir. Bu durum, “kanun”
ibaresinin gectigi madde veya fikralarin degerlendirilmesinin unutulmus
olabilecegi diisiincesini olusturabilir. 6771 sayili Kanun'un gerekcesine
bakildiginda, “Hiikiimet sistemine uyum saglamak amaciyla anayasanin
farkli maddelerinde bulunan bazi ibareler degistirilmekte, bazi maddelere

" Akyilmaz, C. (2019). “2017 Anayasa Degisikligine Goére Cumhurbagkanlig:
Kararnameleri”, Ankara Haci Bayram Veli Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, Cilt:
XXIII, Sa: 1, s. 199.

5 Giilener, S. ve Mis, N. (2017), “Cumhurbaskanlig: Sistemi”, SETA-Siyaset, Ekonomi
ve Toplum Arastirmalart Vakfi Yayini, Say1:190, s.12.

16 Yildirim, T. (2017). s. 15.
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yeni ibareler eklenmekte, baz1 maddelerde de bir kisim ibareler madde
metninden ¢ikarilmaktadir.” seklinde yazildig1, dolayisiyla gerekcede de
detayl bir actklamanin bulunmadig1 anlasilmaktadir.

Burada, yiiriirliikteki maddeler ve fikralar {izerinden degerlendirme
yapilmasi dogru bir yontem olacaktir. Ayrica anayasa koyucunun
Anayasa’nin 152. maddesinin birinci fikrasinda degisiklik yaparak “kanun
hiikmiinde kararnamenin” ibaresi yerine “Cumhurbaskanlig kararnamesinin”
seklinde diizenleme yapmasina ragmen ayni maddenin diger fikralarinda
herhangi bir degisiklik yapmamasinin, “kanun” ibaresinin gectigi diger
fikralarina “Cumhurbaskanligr  kararnamesi” ibaresini eklememesinin,
maddenin diger fikralarmin ayni sekilde yiiriirliikkte kalmasmi murad
ettigi sonucunu ortaya ¢ikarmaktadar.

A. ANAYASA MAHKEMESININ SOMUT NORM DENETIMINDE
INCELEME YONTEMI

Anayasa Mahkemesi bir kanun hiikmiiniin Anayasa’ya aykirilig
itiraziyla bir mahkeme tarafindan yapilan basvuruyu incelerken su
hususlara oncelikle dikkat etmektedir:

a) Bakilmakta olan bir dava olmalidir,
b) Davaya bakmakta olan bir “mahkeme” olmalidir,
c) Uygulanacak hiikiim olmalidir,

d)Mahkeme uygulanacak hiikmii anayasaya aykir1 gormeli veya
aykirilik iddiasinin ciddi oldugu kanisina varmalidir.

Biitin bu sartlar” varsa Anayasa Mahkemesi, isin kendisine
gelisinden baslamak {izere bes ay iginde kararini verir ve agiklar. Anilan
sartlarin tamami Cumhurbagkanli$i kararnameleri hakkinda yapilan
itiraz bagvurulari icin de gegerlidir.

Anayasa Mahkemesi tarafindan bes ay icinde karar verilmezse
mahkeme davay yiiriirlitkteki kanun hiikiimlerine gore sonuglandirir.

Anayasa Mahkemesi bu sekilde yapilan bir basvuruda oncelikle
Anayasa’nin 152. maddesindeki sartlarin olup olmadigini denetler ve bu
sartlar varsa incelemeye baslar.

Anayasa Mahkemesinin isin esasma girerek verdigi ret kararmin
Resmi Gazete’de yayimlanmasindan sonra on yil ge¢medikge aymni
kanun hiikmiiniin Anayasa’ya aykirilig1 iddiasiyla tekrar bagvuruda
bulunulamayacaktir.

17

Esen, S. (1996). Iptal Davast ve Itiraz Yolunda Anayasa Mahkemesi'nin Yaptigr Ilk
Inceleme, Ankara: Miilkiyeliler Birligi Vakf1 Yayinlari:16, s. 69-104.
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Bu on yilik smirlama siiresi Anayasa Mahkemesinin
isin esasina girerek verdigi ret kararlari igin gecerlidir. Dolayisiyla
Anayasa Mahkemesinin ilk inceleme sonucunda verdigi ret kararlarindan
sonra on y1l gegmeksizin tekrar Anayasa Mahkemesine basvurulabilir.

Bu on yillik stire smnir1, soyut norm denetimi sonucunda verilen iptal
kararlarin1 kapsamamakta, sadece somut norm denetimi sonucunda
verilen ret kararlarmi kapsamaktadir. Nitekim bir kanun veya CBK
hiitkmiiniin soyut norm denetimi yoluyla Anayasa Mahkemesi tarafindan
incelenerek esastan ret karari verilmesi halinde ayni kanun veya CBK'nin
iptali i¢in somut norm denetimi yoluna basvurulmasina anayasal bir
engel bulunmamaktadir'®.

B. CUMHURBASKANLIGI KARARNAMELERINE YONELIK
SOMUT NORM DENETIMI

Yukarida belirtildigi {izere Anayasa’nin 152. maddesinin birinci
fikrasina gore, Anayasa Mahkemesi CBK’lar1 da somut norm denetimi
yoluyla inceleme yetkisine sahiptir.

CBK’larin somut norm denetimi yoluyla iptali istemi iki temel sebebe
dayanabilir:

1. Anayasa'min 104. Maddesinin Onyedinci Fikrasina Aykirilik
Iddiastyla Iptal Talebi,

2. Anayasa’nin Diger Maddelerine Aykirilik Iddiastyla Iptal Talebi.

Anayasa'nin  104. maddesinin  onyedinci  fikras1  gOyledir:
“Cumhurbagkani, yiiriitme vyetkisine iliskin konularda Cumhurbagkanli:
kararnamesi  ¢ikarabilir. Anayasanmn  ikinci  kismumin  birinci ve  ikinci
boliimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklari ve ddevleriyle dordiincii
boliimde yer alan siyasi haklar ve odevler Cumhurbaskanligr kararnamesiyle
diizenlenemez. Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi Ongoriilen
konularda Cumhurbaskanli$r kararnamesi ¢ikarilamaz. Kanunda acik¢a

8 Ozbudun, E. (2017). s. 412; Anayasa Mahkemesi, 26/4/1983 tarihli ve E.1983/1,
K.1983/5 sayili kararinda, Mersin 2. Agir Ceza Mahkemesinin, 1803 sayili
"Cumhuriyetin 50 nci Yili Nedeniyle Bazi Su¢ ve Cezalarin Affi Hakkinda
Kanun”un 18. maddesinin (A) bendinin Anayasa’ya aykiriligi iddiasiyla somut
norm denetimi yoluyla yapilan iptal talebi tizerine, 6ncelikle ayn1 kanuna iliskin
olarak Anayasa Mahkemesinin, daha 6nce gelen bir itiraz dolayisiyla hitkmii
inceledigini dikkate almis ve on inceleme olarak, 1982 Anayasasi’min 152.
maddesinin son fikrasinda yer alan on yillik siirenin, s6zii edilen bu Anayasa
hiikiimlerine gore itiraz yolu ile Anayasa Mahkemesine gelmis ve isin esasina
girilerek verilmis bulunan ret kararlarinin Resmi Gazete'de yayimlanmasindan
sonra uygulanacagina karar vermistir.
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diizenlenen konularda Cumhurbaskanlhig1 kararnamesi ¢ikarilamaz.
Cumhurbaskanli§r  kararnamesi ile kanunlarda farkli hiikiimler
bulunmasi halinde, kanun hiikiimleri uygulamir. Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisinin ayni konuda kanun ¢ikarmasi durumunda, Cumhurbaskanlig
kararnamesi hiikiimsiiz hale gelir.”

Burada 6zellikle son ii¢ ctimleye dayali olarak Anayasa Mahkemesine
somut norm denetimi yoluyla yapilan bagvurularda Anayasa Mahkemesi
nasil bir inceleme yapacak ve esastan verdigi ret kararinin sonuglari ne
olacaktir?

1. Mevcut Uygulama

Anayasa Mahkemesi, bir kanun hiikmiiniin Anayasa’ya aykirilig1
konusunda somut norm denetimi yoluyla gelen basvurularda esastan
inceleme yapmaya bagladig1 anda, ilgili mahkemenin iptali istenen
maddenin Anayasa’'min hangi hiikmiine aykir1 oldugu talebinden
tamamen bagimsiz olarak Anayasa'min tiim maddelerine gore
degerlendirme yaparak iptal talebini sonuglandirmaktadir. Yani bu
konuda Anayasa Mahkemesi basvuruda belirtilen ve aykirihigr ileri
siiriilen Anayasa hiikmiiyle beraber Anayasanin diger hiikiimleri
agisindan da inceleme yapilarak ileri stirtilen maddeden tamamen farkl
bir maddeye dayali olarak da inceleme yapmaktadir?. Dolayisiyla bir
kanun hiikmiiniin somut norm denetimi yoluyla Anayasa’ya aykirilig
itirazinda bulunulmas: halinde tiim Anayasa hiikiimleri acisindan
degerlendirme yapilarak iptal veya esastan ret karar1 verilmektedir. Bu
karar maddi anlamda kesin hiikiim tegkil etmektedir. Esastan verilen
ret kararindan sonra on yil siireyle aynt madde icin yeniden Anayasa
Mahkemesine basvuru yapilamayacagi kurali da bu nedenle makul

¥ Anayasa Mahkemesi, 14/2/2018 tarihli ve E.2017/124, K.2018/9 sayili kararinda;
somut norm denetimi yoluyla 5275 sayili Ceza ve Giivenlik Tedbirlerinin infazi
Hakkinda Kanun'un 97. maddesinin (2) numarali fikrasinin ikinci ctimlesinin
Anayasa’nin 10. maddesine aykirilig: ileri siiriilerek iptal talebinde bulunulmasima
ragmen, Mahkeme, Anayasa’nin 2. maddesi yoniinden de inceleme yaparak ret
karar1 vermistir. Yine 15/11/2017 tarihli ve E.2015/76, K.2017/153 sayili kararinda;
somut norm denetimi yoluyla 5651 sayili Internet Ortaminda Yapilan Yaymnlarm
Diizenlenmesi ve Bu Yayinlar Yoluyla Islenen Suglarla Miicadele Edilmesi Hakkinda
Kanun'un 8. maddesinin 6518 sayili Kanun'un 92. maddesiyle degistirilen (4)
numarali fikrasinin Anayasa’nin 22. maddesine aykirilig: ileri siirtilerek iptal
talebinde bulunulmus, Mahkeme Anayasa’nin 13. ve 26. maddeleri yoniinden de
inceleme yaparak ve anilan maddelere dayali olarak kismen iptal karar1 vermistir.
Yine 14/12/2016 tarihli ve E.2016/25, K.2016/186 sayili kararda; somut norm denetimi
yoluyla 5237 sayili Tiirk Ceza Kanunu'nun 299. maddesinin Anayasa'nin 2., 10. ve
39. maddelerine aykirilig: ileri siiriilerek iptali talep edilmis, Mahkeme Anayasa’nin
13. ve 26. maddeleri yoniinden de inceleme yaparak ret karar: vermistir
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goriilmektedir®. 6771 sayili Kanunla Anayasa'min 152. maddesinde
yapilan degisiklik, bir kanun hitkmiiniin Anayasa’ya aykirilig: iddiasiyla
somut norm denetimi yoluyla yapilan basvurularin inceleme yontemi ve
sonuglari anlaminda bir degisiklik getirmemektedir. Anayasa Mahkemesi
kanun hiitkmii yoniinden mevcut uygulamasma devam edebilecektir.
CBK’larin somut norm denetimi ise ikiye ayrilarak incelenebilir.

2. Anayasa’nin 104. Maddesinin Onyedinci Fikrasina Aykirilik
Iddiasiyla Iptal Talebi

Anayasa’nin 104. maddesinin onyedinci fikrasimin ilgili kisminda
“...Kanunda agik¢a diizenlenen konularda Cumhurbaskanligr kararnamesi
ctkarilamaz. Cumhurbagkanligr kararnamesi ile kanunlarda farkli hiikiimler
bulunmas: halinde, kanun hiikiimleri uygulanmir. Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisinin aym konuda kanun c¢ikarmast durumunda, Cumhurbaskanlig:
kararnamesi hiikiimsiiz hale gelir.”

Bir mahkeme, bir CBK hiikmii ile ayni konuda kanun hiikmii oldugunu
ileri siirerek CBK hiikmiiniin iptali talebinde bulunabilir mi? Basvuruda
bulunmasi halinde nasil bir inceleme yapilacaktir? Anayasa Mahkemesinin
CBK ile kanunlarda ayni hiikiim bulunup bulunmadigini resen incelemesi
gerekir mi? Yani Anayasa Mahkemesi bir CBK veya kanun hiikmiiniin
Anayasa’ya aykiriligr itirazinda ilgili hitkmii Anayasa’nin tiimii agisindan
degerlendirerek itirazi sonuglandirmakta ve bu konuda resen inceleme
yapmakta iken bir CBK'nin kanunda agik¢a diizenlenen bir konuda olup
olmadigini incelerken tiim yasa maddelerini inceleyerek mi degerlendirme
yapacaktir? Boyle bir durumda Anayasa Mahkemesi ilgili mahkemenin
CBK ile ayni oldugunu ileri stirdiigii kanun hiikmii ile birlikte binlerce
maddeden olusan yasal mevzuati da inceleyerek mi karar verecektir?

2 Gozler, K. (2018). s. 1079; 1982 Anayasasi’'nin hazirlanmasi siirecinde Danigsma

Meclisi 152. maddenin son fikrasindaki on yillik siirenin bes olmasini énermistir.
Danisma Meclisinin gerekgesine gore; Anayasa Mahkemesi, davanin dayandig:
gerekgeyle bagli olmaksizin Anayasa’ya aykiriligi her tiirlit neden yoniinden
arastirmak zorundadir. Bundan baska kanunlarin zamanla Anayasa’ya aykiri
hale geldigi de distiniilebilir. Ancak bunun i¢in makul bir siirenin ge¢mesi de
sarttir. Iste bu siire bes olarak takdir olunmustur. Bunlarin disinda, hukukun ana
ilkelerinden biri olan istikrar ilkesi de g6z dniine alinmuis, reddedilen bir davanin
bes yil gecmedikge yeniden agilamayacag: kabul edilmistir. Danisma meclisinin
bu gerekgesi ve onerisine ragmen Milli Giivenlik Konseyi Anayasa Komisyonu
tarafindan, Anayasa Mahkemesinin red kararlarinin bazi hallerde usule iliskin
oldugu goz oniinde tutularak bunlar hari¢ birakilmak amaciyla isin “esasina
girerek” ibaresi eklenmis, uygulamada istikrar saglamak amaciyla “bes” yil olan
siire “on” yila ¢ikarilmistir.
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Oncelikle Anayasa Mahkemesi, yasallik denetimi gibi bir inceleme
yontemini benimseyemez?' ve yalnizca Anayasa’ya aykirilik itirazinda
resen inceleme yapabilir. Bir CBK'nin, tiim kanun metinlerini inceleyerek
ayn1 konuda hiikiim bulunup bulunmadigini inceleyemez. Anayasa
Mahkemesinin yetkisi burada, yalnizca ilgili mahkeme tarafindan
ileri siiriilen kanun hiikmiiniin CBK ile ayni konuda olup olmadigin
incelemekle ve Anayasa'min 104. maddesinin onyedinci fikrasina
aykirihik olusturup olusturmadigini denetlemekle smirli olmahdir. Ilgili
mahkemenin belirttigi kanun hiitkmii disinda diger kanun metinlerini
de tek tek inceleyerek ayni konuda olup olmadigini incelemek dogru
ve pratik bir yaklasim olmayacaktir. Bu durum Anayasa Mahkemesinin
resen inceleme yetkisini kisitlayan bir durum olarak da kabul edilemez.
Zira resen inceleme yetkisi anayasa hiikiimlerine aykirilik agisindan
s0z konusu olabilir, yoksa CBK ile ayn1 konuda kanun hiitkmii bulunup
bulunmadigini incelemek anlaminda degerlendirilemez.

a. Cumhurbaskanlig1 Kararnamesi ile Kanunlarda Farkli Hitkiimler
Bulunmasi1 Durumu

Burada belirtilen husus, bir CBK c¢ikarildig1 sirada ayni konuda bir
kanun hiikmiiniin bulunmasi durumudur.

/1

Anayasa'min  104. maddesinin onyedinci fikrasinda “...Kanunda
actkca diizenlenen konularda Cumhurbaskanhi§r kararnamesi ¢ikarilamaz.
Cumhurbagskanligr  kararnamesi ile kanunlarda farkli hiikiimler bulunmas
halinde, kanun hiikiimleri uygqulamir...” denilmektedir. Burada derece
mahkemelerinin, bir kanun hiikmii ile aynm1 konuda CBK hiikmi
bulunmas: halinde ne yapabilecegi acikca diizenlenmistir. Aslinda bir
konuda kanunda agikca bir diizenleme varsa o konuda Cumhurbaskanlig
kararnamesi ¢ikarilamaz. Ancak kanun hiikmiine ragmen CBK c¢ikarilmissa
ne olacak? Yukarida belirtildigi tizere Anayasa’min ilgili hiikmiine
gore bir kanun ile CBK ayn1 konuda diizenleme yapmas: halinde ilgili
kanun hiikmii uygulanacaktir. CBK hiikmii bu durumda uygulanamaz
bir hiikiim olarak kalacaktir. Dolayisiyla Anayasa Mahkemesine bu

2 Bu konuda farkli degerlendirmeler de bulunmaktadir. Olagan doénem
Cumhurbaskanligi kararnameleri birer idari islemdir. Kanun hiitkmiinde
olmadiklari i¢in Anayasa Mahkemesinin denetimine degil Danistayin denetimine
tabi olmast daha uygun olurdu. CBKlarin Danistay yerine Anayasa Mahkemesinin
yargisal denetimine tabi olmasina yonelik bazi elestiriler yapilabilir. Bunlardan
birine gore; Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin yargisal denetiminde 6l¢ii norm
sadece anayasa degil, kanunlardir. Zira CBK'lar kanunlara da aykir1 olamaz. Bir
islemin kanuna uygunlugunun denetimi ise “yasallik denetimi”dir. Bu denetim
gorevi de idari yargimin gorevine girer. Anayasa yargisinin gorevi ise anayasalltk
denetimi yapmaktir. Gozler, K. (2018). s. 1033-1034.
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dogrultuda itiraz yoluyla bagvuru yapilmadan dahi sorun derece
mahkemelerince ¢Oziilebilecektir. Ancak derece mahkemesinin, bir CBK
ile ayn1 konuda kanun hiikmii oldugunu ileri siiriip, Anayasa’nin 104.
maddesinin onyedinci fikrasina dayali olarak CBK hiikmiiniin iptali
talebinde bulunmasina engel bir durum da s6z konusu degildir.

Bir CBK ile aym1 konuda kanun bulundugu iddiasiyla Anayasa
Mahkemesine somut norm denetimi yoluyla basvuru yapildig: takdirde
152. maddenin birinci fikrasi nasil uygulanacaktir? Yani 152. maddenin
birinci fikrasindaki iptali istenen CBK'mun “uygulanacak hiikiim olmalidir”
sart1 nasil degerlendirilecektir? Bir kanun hiikmii ile CBK ayn1 konuda
ise artik ilgili kanun hiikmii o davada uygulanacagmna gore, ortada
uygulanacak bir CBK'dan sz edilebilir mi? Uygulanacak bir CBK'dan
s0z edilemiyorsa ilk inceleme asamasinda basvuru reddedilebilir mi?
Esas incelemesi asamasimna gecilmeden, ortada ayni konuda kanun
hiikmii bulundugunun tespiti ile uygulanacak CBK olmadig igin itiraz
basvurusu reddedilebilir mi?

Mahkemeler, ayni konuda CBK ile kanun hitkmii bulundugunu tespit
etmeleri halinde kanun hiikmiinii uygulayacaklardir®.

Doktrindeki bir goriiste, CBK ile ayn1 konuda kanun hiikmii bulunmasi
halinde somut norm denetimine gitmeksizin ilgili kanun hiikmiiniin
uygulanmasi gerektigi savunulmaktadir. Mahkemelerin, CBK'nin
kanunla gelismesi halinde CBK'nin somut norm denetimi yoluyla iptalini
talep etmeleri yerine ilgili kanun hiikmiinii uygulamalar;, CBK'nin
anayasaya aykiriligi halinde somut norm denetimi yoluyla Anayasa
Mahkemesine basvurmalar1 gerekir. Zira Anayasa'nin 104. maddesinin
onyedinci fikrasina gore boyle bir durumda zaten ilgili kanun hitkmiinii
uygulamakla gorevlidir. Bu ayrimin soyut norm denetimi ile Anayasa
Mahkemesine basvuru yapilmasini engellemedigini de belirtmek
gerekir. Mahkemelerin bakmadiklar1 bir davanin ¢oziimiinde kanun
ile Cumhurbagkanlig1 kararnamesi arasinda farklilik oldugunu tespit
etmeleri halinde dogrudan kanun hiikiimlerini uygulamalar1 gerektigi
sOylenebilir. Bu hususta karar verme yetkisi ilgili mahkemeye aittir®.

Ardigoglu'na gore, Cumhurbagkanlig: kararnamesi ile
diizenlenebilecek bir konuda farkli bir kanun hiikmii olmasi halinde
kanun hiikmii uygulanir. Bu durumda iist norm olan kanunun uygulanma
onceligi vardir. Cumhurbagkanlig1 kararnamesi yiiriirlitkte kalmaya

2 Ardigoglu, M.A. (2017). s. 46.

23

Soyler, Y. (2018). Yeni Baskanlik Sisteminde Cumhurbaskanligi Kararnameleri, Ankara:
Seckin Yayinlari, s. 100, 190.
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devam eder, ancak uygulanma kabiliyetine kanuni diizenlemenin
kaldirilmasi ile kavusabilir. Bu durum uygulama mevkiinde olan yarg:
makamlari ile idari makamlarin degerlendirecegi bir sonugtur®.

Ulgen’e gore ise, Cumhurbagkanligi kararnamesi ile kanunlarda
farkli hiikiimler bulunmas: halinde kanun hiikiimleri uygulamir. Bu
diizenlemede, kanunun agik hiikmii olup olmadigr konusunda tereddiit
yasanabilir ya da yiiriitmenin fiili gilicii nedeniyle uygulayicilar kanuna
ragmen Cumhurbagkanligi kararnamesini uygulamayi tercih edebilir.
Bu uygulamalarin hukuka uygunlugu mahkemelerce denetlenecektir.
Her mahkeme, Anayasa Mahkemesine basvuru yapmaksizin da
uygulanacak kurali Anayasa geregince tespit edebilir. Bu asamada
itiraz yolu ile Anayasa Mahkemesine basvurulmas: durumunda ise iki
olasilik vardir. Birincisi, Cumhurbagkanlifi kararnamesinin kanunun
acikca diizenledigi konuda c¢ikarilmis olmasidir. Anayasa Mahkemesi
bu durumu ilk inceleme asamasinda tespit edecek ve bu durumda
arttk Cumhurbaskanligi kararnamesi davada uygulanacak kural olma
niteligi tasimadigl icin mahkemenin yetkisizligi nedeniyle ret karari
verecektir. Anayasa Mahkemesinin yapacaglr bu tespit baglayicidir.
Ikincisi, Cumhurbagkanhigi kararnamesi kanunun acikca diizenledigi
konuda olmayabilir. Bu durumda, Anayasa Mahkemesi isin esasina
gecerek baskaca bir anayasaya aykiriik sorunu olup olmadigimni
inceleyecektir. Dolayisiyla, yetki unsuruna yonelik bir uyusmazlik
ciktiginda, Anayasa Mahkemesinin iptal kararlarinin geriye ytirtimezligi
sorunu yasanmayacaktir. Zira Anayasa geregince Cumhurbaskanlig:
kararnamelerinin kanunla farklt hiikiimler icermesi durumunda
bagindan itibaren kanunun uygulanacag: agiktir, kanunun uygulanmasi
Cumhurbagkanligi kararnamesinin iptal edilmesine bagli degildir
ve bu durumda Anayasa Mahkemesinin verecegi karar da durumun
tespitinden ibarettir®.

Oncelikle burada ikili bir ayrim yapilabilir. Ayn1 konuda kanunda
ve CBK'da farkli hiikiimler bulunmasi miimkiin olabilecegi gibi,
ayni konuda kanun ve CBK'da ayni hiikiimler de bulunabilir. Her iki
durumda da Anayasa’nin 104. maddesinin onyedinci fikrasina gore CBK
hiikmii ihmal edilerek ilgili kanun hiikmii uygulanacaktir.

Kanaatimce yukarida belirtilen goriislerin aksine Mahkemelerin, CBK
ile ayn1 konuda kanun bulunmasi halinde ilgili CBK hiikmiiniin iptali
amaciyla Anayasa Mahkemesine basvuruda bulunmalarmi engelleyen

2 Ardigoglu, M.A. (2017). s. 46.
% Ulgen, O. (2018). s. 33-34.
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bir hiikiim bulunmamaktadir. Aksi halde soyut norm denetimi yoluyla
da basvuru yapilmasma gerek bulunmamaktadir. Zira CBK ile aym
konuda kanun hiikmii bulunmasi halinde kanun hiikmii uygulanacagina
gore soyut norm denetimi yoluyla yine Anayasa’nin 104. maddesinin
onyedinci fikrasmna dayali olarak iptal davasi acilmasma da gerek
kalmamaktadir. 104. maddenin onyedinci fikras1 geregi somut norm
denetimi yoluna basvurulamayacagini belirterek ayn1 maddeye yonelik
olarak soyut norm denetimi yoluna basvurulabilecegini kabul etmenin
celiski oldugunu belirtmek gerekir.

Bir mahkeme, aynm1 konuda hem CBK hem de kanun hiikmii
bulunmas: halinde CBK hiikmiinii ihmal ederek ilgili kanun hiitkmiinii
uygulayabilir. Ancak kanun ile ayni konuda oldugunu diisiindiigii CBK
hitkmiiniin iptali amaciyla somut norm denetimi yoluna bagvurmasina
engel bir durum da bulunmamaktadir. CBK hiikmii ile ayn1 konuda
kanun hiikmii oldugu ileri stiriilerek ilgili CBK hiikmiiniin iptali
talebinde bulunulmasi halinde Anayasa Mahkemesi, iptali istenen
CBK ile aymi konuda kanun hiikmii olup olmadigim1i bu asamada
incelememesi gerekir. Zira bu durum esas incelemesi asamasinda
yapilacak bir degerlendirmedir. Anayasa Mahkemesi burada yalnizca
ilgili CBK'nin o davada uygulanacak/uygulanabilecek bir hiikiim olup
olmadigini incelemelidir. Bu incelemeyi yaparken ayni konuda kanun
hiikmii olup olmadig1 degerlendirmesini yapmamasi gerekir. Zira 104.
maddenin onyedinci fikrasinin son climlesindeki gibi ilgili CBK'nin
hiikiimsiiz kalma durumu da s6z konusu degildir ve iptali istenen CBK
hitkmii ytiriirliiktedir.

Anayasa Mahkemesi iptali istenen CBK'min o davada uygulanacak/
uygulanabilecek bir kural olup olmadigin1 degerlendirdikten ve
uygulanacak kural olduguna karar verdikten sonra® esas incelemesi

% Anayasa Mahkemesi, 12/1/1971 tarihli ve E.1969/31, K.1971/3 sayili kararinda,
bir kuralin o davada uygulanacak kural olup olmadigini belirlemede ilgili
mahkemenin nitelendirmesinden ziyade Anayasa Mahkemesinin nitelendirme
ve degerlendirmesinin esas olacagma karar vermistir. Anilan karara gore;
“Mahkemelerden gelen islerde, mahkemece Anayasa'ya aykiriliginin incelenmesi
istenen yasa kuralmin davada uygulanacak kural olup olmadigini, Anayasa
Mahkemesinin inceleme gorevi vardir; ¢linkii Anayasamin 151. maddesi
bir davaya bakmakta olan mahkemenin o davada uygulanacak bir yasanin
hiikiimlerini Anayasa'ya aykiri gormesi veya taraflardan birinin ileri siirdigi
aykirilik iddiasinin ciddi oldugu kanisina varmasi durumlarinda aykirilik
yoniiniin incelenmesini Anayasa Mahkemesinden isteyecegini bildirmektedir.
Ancak bu inceleme davada uygulama yeri bulunmayan bir kuralin Anayasa
Mahkemesine getirilmesini Onleme eregine dayanmaktadir, yoksa Anayasa
Mahkemesinin, kendisine is gonderen mahkemelerin kararlarini denetlemekle
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asamasinda iptali istenen CBK ile ayni konuda oldugu ileri siiriilen
kanun hiikmiinti karsilastirarak ve degerlendirerek karar vermesi
gerekir. Zira CBK ile ayn1 konuda oldugu ileri siiriilen kanun hiikmiiniin
acik bir diizenleme igermesi miimkiin oldugu gibi zimni olarak da CBK
ile ayn1 konuda diizenleme icermesi miimkiin olabilir. Agik veya zimni
sekilde diizenlenen kanun hiikmii olup olmadig1 ancak esas incelemesi
asamasinda degerlendirilebilir.

Bir konuda CBK ile kanun arasinda aymi veya farkli bir hiikiim
oldugu her zaman agikca anlasilamayabilir. Zira kanun veya CBK'nin
bazen net olmayan veya muglak ifadeler icermesi miimkiin olabilir.
Ayrica ilgili kanun veya CBK hiikmiiniin yirirlige konulmasinin
amaci farkli olmasma ragmen lafzindan kaynaklanan bazi problemler
nedeniyle uygulayicilar veya mahkemeler tarafindan tamamen farkl
degerlendirmeler de yapilabilir. Anayasa’nin 104. maddesinin onyedinci
fikrasinda “...Kanunda agikca diizenlenen konularda Cumhurbaskanlig
kararnamesi ¢ikarilamaz. Cumhurbaskanli$r kararnamesi ile kanunlarda farkl
hiikiimler bulunmasi halinde, kanun hiikiimleri uygulanir...” hitkmii dikkate
alindiginda kanun veya CBK hiikmiiniin ilk bakista ayn1 konuda olup
olmadigmnin ¢ok net bir sekilde anlagilabildigi durumda uygulama
durumu olusabilir. Ancak ¢ogu kez yukarida belirtilen sebeplerle ilgili
kanun veya CBK hiikmiiniin ayni konuda olup olmadig ancak bir
inceleme ve karsilastirma sonucu tespit edilebilir.

Sonu¢ olarak iptali istenen CBK'nin o davada uygulanacak/
uygulanabilecek bir kural olup olmadigr degerlendirildikten ve
uygulanacak kural olduguna karar verildikten sonra esas incelemesi
asamasinda iptali istenen CBK ile ayn1 konuda oldugu ileri stirtilen kanun
hitkmiinii karsilagtirarak ve degerlendirerek karar verilmesi gerekir.
Uygulanacak/uygulanabilecek bir kural olup olmadigi degerlendirmesi
asamasinda ilgili CBK'nin tek basina o davada uygulama kabiliyetinin
olup olmadiginin tespiti gerekir. Burada Ozellikle genisletici bir
yorum yapilmasi uygun olacaktir?. {lgili mahkemede goriilen davanin
¢oztimiine dogrudan veya dolayli olarak etkide bulunan her CBK igin
somut norm denetimi yoluna bagvurulabilecegi kabul edilmelidir. Tlgili
CBK hiikmiiniin o davada uygulanmasi olasiligi hi¢ bulunmuyorsa
uygulanacak kural olmadig: icin ilk inceleme asamasinda ret karari

gorevli bir mahkeme oldugu anlamina gelmemektedir. Danistay'da agilan davada
mahkememizce incelenmesi istenen yasa kurallarinin uygulama yeri bulundugu,
davanin bu yasaya dayanan bir dava olmasindan agikca anlasilmaktadir.”

Z  Tung, H. (1992). Tiirk Anayasa Yargisinda Itiraz Yolu, Erzincan: Atatiirk Universitesi
Hukuk Fakiiltesi Yayn, s. 43.
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verilebilir. Ancak ilgili CBK'nin o davada uygulanma olasili§1 varsa o
halde ilk inceleme asamasinda kabul edilerek esasa gecilmesine karar
verilmeli ve esas inceleme asamasinda ilgili CBK'nin ayni konuda
diizenleme igerdigi iddia edilen kanun hiikmii ile karsilastirmas:
yapilarak karar verilmelidir.

Aksi gortis kabul edildigi takdirde, yani ilgili CBK ile kanunun aym
konuda diizenleme icermesi nedeniyle zaten kanun hiikmii uygulanacag:
ve iptali istenen CBK hiikmiiniin uygulanmasi s6z konusu olmayacagina
gore ilk inceleme asamasinda talebin reddedilmesi halinde ayni konuda
hem kanun hem CBK hiikmii yirirliikkte olmaya devam edecektir.
Anayasa'nin 104. maddesinin onyedinci fikrasina aykir1 olarak ilgili
CBK yiiriirliikte kalacaktir. Bu durumun uygulamada ciddi problemlere
neden olabilecegini belirtmek gerekir. Ornegin, sdyle bir kanun hiikmii
oldugunu diisiinelim, “Genel miidiir olarak atanmak icin en az ii¢ yil genel
miidiiv yardimcili§r yapmak gerekir.” Bu hiikiim ytrtrliikte iken CBK
hitkmii ile “Genel miidiir olarak atanmak icin genel miidiir yardimcilig
yapmak gerekir.” seklinde bir diizenleme yapildigmi diistinelim. Bu
durumda idare hangi maddedeki hiikiimleri dikkate alarak atama
islemini gerceklestirecektir? Uygulamada bu durumda kanun hiikmii
yerine ayni konuda farkli bir diizenleme igeren CBK hiikmiiniin
uygulanma olasiligr bulundugunu dikkate almak gerekir. Dolayisiyla
kanun ile ayn1 konuda olan CBK hiikmiiniin iptal edilmemesi halinde
uygulamada ciddi sorunlar ve tartismalarin ortaya g¢ikabilecegi goz
oniinde bulundurulmalidir. Agik¢a 104. maddenin onyedinci fikrasina
aykir1 hiikmiin iptal edilmemesi ve yiriirlitkte kalmasi hukuki bir
yaklasim olarak diisiiniilemez.

b. TBMM'nin Sonradan Ayni Konuda Kanun Cikarmas: Durumu

Cumhurbagkanligr kararnamesi ile ayni konuda sonradan kanun
cikarilmast  halinde Cumhurbagkanligi kararnamesinin hiikiimsiiz
kalacagr Anayasa'min 104. maddesinin onyedinci fikrasmin son
climlesinde diizenlenmistir.

Bu durumun, Cumhurbagskanligr kararnamesinin “yokluk” ile malul
olmasi sonucunu ortaya ¢ikaracagini savunan goriisler bulunmaktadir®.
Karsit yaklagima gore bu goriisiin kabul edilmesi pek miimkiin degildir.
Bir kere “yokluk” miieyyidesinin mahiyeti itibariyla “iptal edilebilirlikten”
cok daha agir bir miieyyide oldugunda kugku yoktur. Ciinkii iptal edilen
bir hukuki islem, ancak iptal kararindan sonra hiikiim ve sonuglarinm
kaybedecegi halde, yok sayilan hukuki islem hukuk aleminde hig viicut

% Ardigoglu, M.A. (2017). s. 45, Dipnot no: 30.
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bulmamais, dolayisiyla hicbir hukuki hiikiim ve sonu¢ dogurmamis bir
islemdir. Tiirk Anayasasinda yokluk karari ile ilgili hicbir diizenleme
olmadigr gibi, iptal kararlarinin geriye yiiriimemesi ilkesi de anayasa
koyucunun yokluk miieyyidesini amaglamadig1 yolunda bir kanit olarak
kabul edilebilir. Anayasa’nin agik¢a tanimadigi bir yetkinin yorum
yoluyla sahiplenilmesi miimkiin degildir®.

Anayasa Mahkemesine gore de yokluk bir normun var olup
olmadigr ile ilgilidir. Yasalar bakimindan parlamento iradesinin
olmamasi, Cumhurbagkani’nin yayimlama iradesinin bulunmamasi,
resmi gazetede yaymlanmamast gibi bir normun varli§inin zorunlu
kosullar1 bulunmadig: siirece varliktan s6z etmek miimkiin degildir.
Ancak bunlarin disindaki sakatliklar denetime tabi olduklari igin
anayasal denetimin konusu olurlar. Anayasa’da denetlenebilir oldugu
kabul edilen ve uygulanacak yaptirnmin da agik¢a ongoriildiigii bir
sakathgm, yoklugun tespiti yoluyla giderilmesi miimkiin degildir®.
Anayasa Mahkemesinin bir normun Anayasa’ya aykiriligini tespit etmesi
halinde iptal karar1 vermesi disinda baska bir karar vermesi miimkiin
degildir®. CBK ile ayni konuda kanun ¢ikarilmasi tizerine CBK'nin
yok hiikmiinde kabul edilmesi halinde, soyut norm ve somut norm
denetimi yoluyla Anayasa Mahkemesine bagvuru yapilmasina da olanak
bulunmamaktadir. Temel haklar ve hiirriyetler boliimiine iliskin olarak
CBK cikarilmasi halinde, yani agik¢a Anayasa’ya aykiri1 olarak CBK
cikarilmasi halinde dahi ilgili CBK'nin yokluk ile malul olmasindan s6z
edemezken ve iptal etme imkani varken ayni1 konuda kanun ¢ikarilmasi
halinde “yokluk” ile malul olma durumunu kabul etmek miimkiin
goriinmemektedir. Yokluk yaptirimi i¢in Anayasa’da acik bir diizenleme
olmasi gerektigini de belirtmek gerekir.

Ulgen’e gore, kanunun diizenlemedigi bir alanda cikarilan
Cumhurbagkanligt ~ kararnamesi =~ yasama  organi  tarafindan
benimsenmedigi takdirde, o konuda bir kanun c¢karilarak
Cumhurbagkanhigl kararnamesi hiikiimstiz hale getirilebilir. Kanun
yluriirliige girdigi andan itibaren Cumhurbaskanligi kararnamesinin
gecerliligini ve etkisini yitirdigi agiktir. Bu andan itibaren,
Cumhurbagkanligt  kararnamesine dayanarak islem yapilamaz.
Ancak, kanun ¢ikmadan 6nce yapilan islemlerin durumu net degildir.
Hiukiimstizlik bir gecersizlik ifadesi olsa da bu gegersizligin sonradan
ortaya c¢ikmasi kabul edilebilir. Bagka bir ifadeyle sarta bagh bir

»  Ozbudun, E. (2017). s. 414.
0 AYM, E.2007/72, K.2007/68, 5/7/2007.
3 Ozbudun, E. (2017). s. 425-426.
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gegersizlik durumu oldugu diisiiniilebilir. Buna gore, kanun ¢ikmasi
sartiyla Cumhurbaskanligi  kararnamesi gecerliligini yitirecektir.
Hiitkmiinii yitiren Cumhurbaskanligi kararnameleri bakimindan
Anayasa Mahkemesine basvuru yapilmasina da gerek yoktur. Bagvuru
yapildig1 takdirde, Anayasa Mahkemesinin iptal karar1 vermesi degil,
karar verilmesine yer olmadigina hiikmetmesi beklenir. Bunun tek
istisnasi, sz konusu diizenlemenin uygulanacak kural olma niteliginin
devam etmesidir. Ote yandan, Cumhurbagkanligi kararnamesinin
kanun ¢ikincaya kadar gegerli, kanun ciktiktan sonra hiikiimsiiz kabul
edilmesi hukuki sonu¢ bakimindan kanunun Cumhurbaskanlig:
kararnamesini yiiriirlitkten kaldirmasiyla esdegerdir. Dolayisiyla burada
“yiirtirliikten kalkar” ifadesi yerine “hiikiimsiiz hale gelir” ifadesinin
tercih edilmesinin bir anlami oldugu diistiniilebilir. Anayasa’nin 119.
maddesine gore, olaganiistii hal doneminde ¢ikarilan Cumhurbagkanlig:
kararnameleri {i¢ ay icinde goriisiiliip karara baglanmadigr takdirde
kendiliginden ytirtirliikten kalkacaktir. Burada ii¢ ay boyunca yapilan
islemlerin gecerliligini koruyacagi, sadece ytiriirliikten kalktiktan sonra
uygulanamayacag1 sonucu ¢ikmaktadir. Oysa olagan dénemde, kanun
yapildiginda Cumhurbagkanligi kararnamesinin yiiriirliikten kalkacag:
degil, hiikiimsiiz hale gelecegi belirtilmistir. Dolayisiyla bu hiikmiin
gecmise etkili bir gecgersizlik hali olarak yorumlanmasi da miimkiindiir.
Ancak, bu yorumun hukuk diizeninde ciddi olumsuz sonuglar1 olacag:
agiktir. Belirsiz bir tarihte kanun koyucunun ayni konuda diizenleme
yapmasi nedeniyle, aslinda yapildig1 tarihte hukuka uygun olan
Cumhurbagkanlig1 kararnamesinin basindan itibaren gecersiz sayilmasi
hukuki belirlilik ve hukuki giivenlik ilkeleri bakimindan olumsuz
sonuglara yol agabilir. Bu nedenle, “hiikiimsiiz hale gelme” ifadesinin
kanun yapildiktan sonraki gecersizlik olarak yorumlanmasi hukuk
devleti ilkesi ile daha uyumlu olacaktir®.

Ardigoglu’'na gore, 104. maddenin onyedinci fikrasinin son ctimlesinde
yer alan “Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin ayni konuda kanun cikarmas
durumunda, Cumhurbaskanligr kararnamesi hiikiimsiiz hale gelir.” hiikmi bir
iptal nedeni degildir, ancak Anayasa Mahkemesi bu durumda yoklugun
tespiti karar1 vermelidir. Aslinda bu bir yokluk tespiti oldugu icin adli
ve idari yargi organlarinin da itiraz yoluyla Anayasa Mahkemesine
basvurmaksizin kendilerinin verebilecegi bir karardir®. Sonradan
cikarilan kanun, Cumhurbagkanlifi kararnamesi ile diizenlenen bir
konuya iliskin ise Cumhurbagkanlig1 kararnamesi yiiriirliikten kalkar.

2 Ulgen, O. (2018). s. 35.
¥ Ardigoglu, M.A. (2017). s. 45, Dipnot no:30.
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Bu husus, uygulama asamasinda yarg: makamlar: ile idari makamlarin
degerlendirecegi bir durumdur®.

104. maddenin onyedinci fikrasindaki “...Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisinin aym konuda kanun c¢ikarmast durumunda, Cumhurbaskanlig:
kararnamesi hiikiimsiiz hale gelir.” hitkmiinde belirtildigi gibi Meclis
tarafindan CBK'dan sonra aymi konuda kanun c¢ikarilmas: halinde
CBK'nin kendiliginden hiikiimsiiz kalmas: dikkate alindiginda Anayasa
Mahkemesi ilgili CBK'min hiikiimsiiz kaldiginin tespitine mi karar
verecektir? Doktrinde bir goriise gore, Cumhurbagkanlig: kararnamesi
ile diizenlenmis bir konuda kanun c¢ikarilmas: halinde mahkemeler
tarafindan CBK'min hiikiimstiz kaldig1 tespit edilerek ve ilgili kanun
hitkmii uygulanarak karar verilebilir. Uygulayicilar acgisindan ortaya
cikacak belirsizliklerin giderilmesi igin Cumhurbagkan1 tarafindan
hiikiimsiiz hale gelen CBK hiikmiiniin yiiriirlitkten kaldirilmas:
beklenir®. CBK'nin hiikiimsiiz kalmasi icin acik bir yasal diizenleme
yapilabilecegi gibi zimni olarak da bu diizenleme yapilabilir. Zimni
olarak yapilan diizenlemelerin, CBK ile ayn1 konuda olup olmadig:
tartismalarmi da ortaya cikaracagmi belirtmek gerekir. Ancak ister
zimni isterse agik bir diizenleme ile yapilsin, CBK ile ayn1 konuda bir
diizenleme yapildig1 anda CBK hiikiimsiiz hale gelecektir®.

Burada su tartisma ortaya cikabilir: yasama organi CBK ile aym
konuda olan kanun hiikmiinti yiiriirliikten kaldirirsa CBK tekrar
gecerlilik kazanabilir mi? Doktrinde bu hiikiimsiiz kilmanin gegici
oldugu, ilgili kanun hiikmiintin yiiriirlitkten kaldirilmas1 halinde
hiikiimsiiz hale gelen CBK'nin yeniden hukuki gecerlik kazanacag: da
savunulmaktadir®.

Biitiin bu goriisler dikkate alindiginda, bir CBK ile ayni konuda
sonradan kanun ¢ikarilmas: halinde CBK'nin hiikiimsiiz kalacag1 hususu
uygulamacilara yonelik bir diizenlemedir. CBK hiikmii ile ayn1 konuda
sonradan bir kanun c¢ikarildigr takdirde CBK'min hiikiimsiiz kalmasi,
uygulamadaki tereddiitleri gidermeye yonelik olarak diizenlenmistir.
Yoksa Anayasa Mahkemesinin ilgili CBK'nin hiikiimsiiz kaldigmin
tespitine yoOnelik bir karar vermesi amaciyla yapilan bir diizenleme
degildir.

¥ ag.e.s. 46.

3 Soyler, Y. (2018). s. 101.

% Sdyler, Y. (2018). s. 101.

¥ Ardigoglu, M.A. (2017). s. 46.
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Bir CBK hiikmiinii hiikiimsiiz kilan kanun hiikmii acik bir diizenleme
seklinde olabilecegi gibi zimni bir diizenleme seklinde de yapilmis
olabilir. Yani ilgili kanun hiikmii daha 6nce ¢ikarilan CBK ile lafzi olarak
ayni hiikiimleri igerebilecegi gibi, farkli bir lafizda olmakla beraber
zimni olarak yani tstli kapali bir sekilde de ayni sonucu doguracak
hiikiimler igerebilir. Bu durumda uygulayicilar nasil bir karsilastirma ve
degerlendirme yaparak sonuca ulasacaklardir?

Mahkemeler boyle bir durumda ilgili CBK hiikiimstiz hale geldigi igin
kanun hiikmiinii uygulayarak karar verebilecekleri gibi CBK hiikmiiniin
iptali amaciyla somut norm denetimi yoluyla Anayasa Mahkemesine de
bagvurabilirler. Bu konuda mahkemelerin Anayasa Mahkemesine iptal
talebiyle bagvurmasini engelleyen bir hiikiimden de s6z edilemez.

Ote yandan CBK hiikiimsiiz kaldig1 icin Anayasa Mahkemesine
basvurulamamas: bagka problemleri ortaya ¢ikaracaktir. CBK'y
hiikiimstiz hale getiren kanun hiikmii yasama organi tarafindan
kaldirildigr veya Anayasa Mahkemesi tarafindan Anayasa’ya aykiri
goriilerek iptal edildigi takdirde kanun yiirirlige girdigi zaman
hiikiimsiiz hale gelen CBK hiikmiiniin tekrar gecerli hale geldigini kabul
etmek miimkiin degildir. Hiikiimsiiz hale gelen CBK ile ayni konuda
yeni bir CBK veya kanun ¢ikarilarak hukuki bosluk giderilebilir. Anayasa
Mahkemesinin ilgili kanun hiikmiinii iptal etmesi halinde hiikiimsiiz
hale gelen CBK'nin tekrar gegerli hale gelecegi yaklasimi kabul edilirse
Anayasa’nin 153. maddesinin tiglincli fikras1 geregi iptal kararinin
ylrirliige girecegi tarihin ertelenmesine karar verilebilecegine iligkin
diizenlemeye de gerek kalmayacaktir. Zira ortada hukuki bir bosluktan
da soz edilemeyecektir.

Sonug olarak bir CBK ile ayn1 konuda sonradan kanun ¢ikarilmasi
halinde ilgili mahkemeler, CBK'min hiikiimsiiz kaldig1 gerekgesiyle
Anayasa Mahkemesine somut norm denetimi yoluyla basvurabilecekleri
gibi, hiikiimsiiz hale geldigini diistindiikleri CBK hiikmiinii ihmal
ederek ilgili kanun hitkmiinii de uygulayabilirler. Bu konuda Anayasa
Mahkemesine somut norm denetimi yoluyla bagvuru tizerine verilecek
karar uygulamadaki tereddiitleri de ortadan kaldiracaktir.

Uygulamada idarelerin veya mahkemelerin bir CBK ile ayn1 konuda
sonradan ¢ikan kanun olmasina ragmen kanun hiitkmii yerine hiikiimstiiz
kalan CBK hiikmiinii uygulayarak karar vermeleri halinde, bu durumun
temel hak ve Ozgiirliiklerin ihlaline neden oldugu iddiasiyla Anayasa
Mahkemesine bireysel basvuru da yapilabilir. Hiikiimsiiz kaldig:
ileri stiriilen CBK hiikmiiniin somut norm denetimi yoluyla Anayasa
Mahkemesine tasmnamamasinin bireysel bagvuruya is yiikii anlaminda
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da ciddi bir etkisinin olacag1 yadsmnamaz. Bu durumda Anayasa
Mahkemesinin bireysel basvuru kararinda, ilgili CBK hiikmiiniin
hiikiimsiiz kalip kalmadig: tespitini yapmas: gerekecektir. Somut norm
denetimi yoluna basvurulamayacag: seklindeki yaklasimin ortaya
cikaracagl problemlerin bu sekilde de asilabilecegi diisiiniilebilir.

Anayasa Mahkemesi, CBK'nin hiikiimsiiz kaldig1 gerekgesiyle
somut norm denetimi yoluna basvurulmasi halinde Anayasa’nin
152. maddesinin birinci fikrasindaki “uygulanacak” hitkmi nasil
degerlendirecektir? Aslinda bu konuda yukarida yaptigimiz agiklamalar
gecerlidir. Bir mahkeme, CBK ile ayn1 konuda sonradan kanun ¢iktigini
ileri siirerek CBK hiikmiiniin iptali amaciyla somut norm denetimi
yoluna basvurdugu takdirde Anayasa Mahkemesi, iptali istenen CBK ile
sonradan ¢ikarilan kanun hiikmiiniin ayn1 olup olmadigini bu asamada
incelememesi gerekir. Zira bu durum esas incelemesi asamasinda
yapilacak bir degerlendirmedir. Anayasa Mahkemesi burada yalnizca
ilgili CBK’'nin o davada uygulanacak/uygulanabilecek bir hiikiim olup
olmadigini incelemelidir. Bu incelemeyi yaparken ayni konuda sonradan
cikarilan kanun hiitkmii olup olmadigl degerlendirmesini yapmamasi
gerekir.

Anayasa Mahkemesi iptali istenen CBK'nin o davada uygulanacak/
uygulanabilecek bir kural olup olmadigini degerlendirdikten ve
uygulanacak kural olduguna karar verdikten sonra esas incelemesi
asamasinda iptali istenen CBK ile aymi konuda oldugu ileri siiriilen
ve sonradan yirirliige giren kanun hiikmiinti karsilastirarak ve
degerlendirerek karar vermesi gerekir. Zira yukarida da belirttigim
gibi ilgili kanun hiitkmii daha 6nce cikarilan CBK ile lafzi olarak ayni
hiikiimleri igerebilecegi gibi, lafzen farkli olmakla beraber zimni olarak
da aym1 sonucu doguracak hiikiimler igerebilir. CBK ile aynm1 konuda,
acik veya zimni sekilde diizenlenen kanun hiikmii olup olmadig1 ancak
esas incelemesi asamasinda degerlendirilebilir. Sonradan ¢ikan kanun
hitkmiintiin CBK hiikmii ile aym1 konuda olup olmadig: ilk bakista
anlagilamayabilir. Aksi goriis kabul edildigi takdirde, yani ilgili CBK
ile kanunun ayni konuda diizenleme igermesi nedeniyle zaten kanun
hitkmii uygulanacag1 ve iptali istenen CBK hiikiimsiiz kalacag1 igin
uygulanmasi s0z konusu olmayacagma gore ilk inceleme asamasinda
talebin reddedilmesi halinde ayni konuda hem kanun hem CBK
hitkmii yiiriirlitkkte olmaya devam edecektir. Zira mahkemeler yalnizca
onlerindeki olaya iliskin olarak ilgili CBK'nin hiikiimsiiz oldugunu
kabul ederek kanun hiikmiinii uygulayacaklardir. Halbuki benzer
durumda bagka bir mahkeme halen mevzuatta ytirtrliikte goriilen CBK
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hiikmiinii dikkate alarak karar verebilecektir. Bu durumun uygulamada
ciddi problemlere neden olabilecegini goz oniinde bulundurmak gerekir.
Acikca 104. maddenin onyedinci fikrasinin son ctimlesine aykir: hitkmiin
iptal edilmemesi ve yiiriirlitkte kalmasi hukuki bir yaklasim olarak
distiniilemez.

Ote yandan bir CBK ile aymi konuda sonradan bir kanun hiikmii
¢ikarilmasi halinde bu CBK hiikmiine dayali olarak soyut norm denetimi
yoluna bagvurulmasina engel bir diizenleme de bulunmamaktadir. Kanun
hiikmiiniin ¢ikarilmasi nedeniyle hiikiimsiiz hale gelen CBK hiikmiiniin
soyut norm denetimi yoluyla Anayasa’min 104. maddesinin onyedinci
fikrasina dayali olarak iptal talebinde bulunulmasi miimkiindiir. Ayni
konuda kanun ¢iktig i¢in CBK'nin “hiikiimsiiz” kalmasi nedeniyle somut
norm denetimi yoluna basvurulamayacagini kabul ederek ayni konuda
hiikiimsiiz hale gelen CBK aleyhine soyut norm denetimi yoluyla iptal
talebinde bulunulmasi yolunun agik oldugunu kabul etmenin cgeligki
oldugunu da belirtmek gerekir.

Ayrica Anayasa Mahkemesinin bir CBK veya kanun hiikmiiniin
iptali talebiyle yapilan basvurularda verebilecegi kararlar iptal veya ret
kararlaridir. Hiikiimsiizliigiin tespitine yonelik bir karar cesidinden
s0z edilemez. Anayasa’da boyle bir karar cesidinden soz edilmedigi
gibi Mahkemenin Anayasa ile verilmeyen bir yetkiyi kullanarak bu
sekilde karar vermesi kabul edilemez. Anayasa Mahkemesinin somut
norm denetimi yoluyla gelen bir basvuruda verebilecegi kararlar ret
ve iptal kararlaridir. Ik inceleme asamasinda ilgili CBK hiikmiiniin
“hiikiimsiiz” hale gelmesi nedeniyle Anayasa’nin 152. maddesinin birinci
fikrasina gore “uygulanacak” bir hiikiim olmadig1 kanaatine varir ve
ilk incelemeden verdigi ret kararmmin gerekcesinde “CBK hiikmiiniin
hiikiimsiiz hale gelmesi nedeniyle uygulanacak hiikiim olmadigini belirterek”
ret karar1 vermesi diisiiniilebilir. Ancak bu durum uygulamadaki
tereddiitleri gidermeye elverisli bir yol degildir. Bir kere ilk inceleme
sonunda verilen ret kararlari Resmi Gazete’de yayimlanmamaktadir.
Ikinci olarak da bu karar sadece bagvuru yapan ilgili mahkemenin dava
dosyasindaki sorunu ¢ozebilir. CBK hiikmii yiiriirliikte olacagindan
bagska mahkemeler ve uygulayiclar igin tereddiitler ve tartismalar
devam edecektir. Anayasanin 104. maddesinin onyedinci fikrasindaki
CBK'nin hiikiimsiiz hale gelmesi kurali Anayasa Mahkemesinin verecegi
karara yonelik degildir. Burada Anayasa Mahkemesinin ilgili “CBK'nin
hiikiimsiiz hale gelmesi nedeniyle iptaline” karar vermesi beklenebilir. Bu
sekilde uygulamada ortaya cikabilecek tereddiitler giderilmis ve ilgili
CBK'nin iptali ile mevzuattan kaldirilmas: da saglanmis olacaktir.
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Ote yandan bir CBK hiikmiiniin Anayasa’nin 104. maddesinin
onyedinci fikrasi disindaki bir sebebe dayal1 olarak somut norm denetimi
yoluyla iptali talebinde bulunuldugu diisiiniilecek olursa, Anayasa
Mahkemesi, Anayasa'nin diger hiikiimleri agisindan Anayasa’ya aykirilik
gormedigi ancak CBK ile ayni konuda sonradan bir kanun hiikmii
cikarildigini tesadiifen tespit ettigi takdirde, bunu degerlendirmeyecek
midir? Yani CBK ile ayn1 konuda sonradan cikarilan kanun hiikmii
bulunmas: durumunda zaten CBK hiikiimsiiz kaldig1 igin hicbir
degerlendirme yapmayacak midir? Kanaatimce Anayasa Mahkemesi
bu durumda, 6niindeki CBK ile ayni konuda kanun hiikmii oldugunu
tespit ettigi takdirde bunu gérmezden gelmemeli ve Anayasanin 104.
maddesinin onyedinci fikras1 geregi CBK hiikiimsiiz hale geldigi icin
karar vermekten imtina etmemeli, bilakis “CBK'nin hiikiimsiiz hale gelmesi
nedeniyle iptaline” karar vermelidir.

3. Anayasa’nin Diger Maddelerine Aykirilik Iddiasiyla Iptal Talebi

Bir CBK hiikmiiniin Anayasa’ya aykirihigl itiraziyla yapilan
basvurularda, yani Anayasa'nin 104. maddesinin onyedinci fikrasina
dayali olarak yapilmayan basvurularda Anayasa Mahkemesi bir kanun
hitkmiintin Anayasa’ya aykirilig1 itiraziyla yapilan basvurulardaki
incelemesini yapacaktir. Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilamayacak
bir konuda diizenleme yapilmas: halinde bu konuda belirlemeyi iptal
davasi veya itiraz yoluyla Anayasa Mahkemesi yapacaktir®. Yine
Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlenebilecek bir alanda ve
ylriitme yetkisine iliskin bir konuda ¢ikarilmis olmakla beraber anayasal
ilke ve kurallara uygunlugu tartismali kararnamelerin denetimi, somut
norm denetimi yoluyla Anayasa Mahkemesince yapilacaktir”. Burada
Anayasa'nin 152. maddesinin birinci fikrasindaki sartlarin bulunup
bulunmadig1 incelenecektir. On inceleme olarak;

a) Bakilmakta olan bir dava olmalidir,
b) Davaya bakmakta olan bir “mahkeme” olmalidir,
c) Iptali istenen CBK uygulanacak hiikiim olmalidir,

d)Mahkeme uygulanacak CBK hitkmiinii anayasaya aykir1 gormeli veya
aykirilik iddiasinin ciddi oldugu kanisina varmalidir.

Bu sartlarin gerceklesmesi halinde Anayasa Mahkemesi ilk inceleme
asamasindan esas incelemesi asamasina gegebilecektir.

¥ ag.e.s. 45.

39

a.g.e.s. 46.
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Esas incelemesi sirasinda Anayasa Mahkemesi, bir kanun hitkmiiniin
Anayasa’ya aykirilig1 itirazim1 incelerken yapmis oldugu incelemeyi
yapacaktir. Yani CBK'nin hangi Anayasa hiikmiine aykir1 oldugu
iddiasindan tamamen bagimsiz olarak tiim Anayasa hiikiimleri agisindan
inceleme yaparak karar vermesi gerekir.

Anayasa Mahkemesi, bir CBK hiikmiiniin Anayasa’min 104.
maddesinin onyedinci fikrasi: disindaki bir sebebe dayali olarak somut
norm denetimi yoluyla iptali talebinde bulunulmasi durumunda
Anayasa’'min  diger hiikiimleri agisindan Anayasa’ya aykirilik
gormeyebilir. Ancak iptali istenen CBK ile ayni konuda kanun hiitkmii
oldugunu tespit ettigi takdirde Anayasa’nin 104. maddesinin onyedinci
fikras1 geregi CBK hiikiimsiiz hale geldigi icin “CBK’nin hiikiimsiiz hale
gelmesi nedeniyle iptaline” karar vermelidir. Burada farkli olan husus,
Anayasa Mahkemesi CBK hiikmiiniin Anayasa’ya aykirilig1 itiraziyla
yapilan basvurularda ayni konuda kanun hiikmii olup olmadig:
yoniinden resen bir aragtirma yapmamalidir.

4. Somut Norm Denetiminin Bes Ay Icinde Sonuc¢landirilamamasi
Durumu

Anayasamin 152. maddesinin {igiincii fikrasma gore “Anayasa
Mahkemesi, isin kendisine gelisinden baslamak iizere bes ay icinde kararini verir
ve agiklar. Bu siire iginde karar verilmezse mahkeme davay: yiiriirliikteki kanun
hiikiimlerine gore sonuclandirir. Ancak, Anayasa Mahkemesinin karari, esas
hakkindaki karar kesinlesinceye kadar gelirse, mahkeme buna uymak zorundadur.”

Anayasa’nin 104. maddesinin onyedinci fikrasina aykirilik iddiasiyla
yapilan somut norm denetimi yoluyla iptal talepleri iizerine, Anayasa
Mahkemesi bes ay i¢inde basvuruyu sonuglandiramazsa ilgili mahkeme
hangi hiitkmii uygulayacaktir? Burada ayn1 konuda bir kanun hiikmii
bulundugu veya sonradan ayni konuda ¢ikarilan bir kanun bulundugu
icin Mahkeme 152. maddenin {iciincii fikrasina gore 5 ay icinde Anayasa
Mahkemesi iptal talebini sonuglandiramadig takdirde ytrirliikteki
“kanun” hitkmiine gore davay1 sonuglandiracaktir. Anayasa Mahkemesi,
104. maddenin onyedinci fikrasina aykiriik iddiasiyla yapilan iptal
talepleri {izerine, ilgili CBK ile ayni konuda oldugu ileri siiriilen kanun
hitkmiinti karsilastirarak degerlendirme yapmasi halinde 5 ay iginde
iptal talebinin sonuglandirilmasi miimkiin olacaktir. Aksi durumda, yani
Anayasa Mahkemesinin 104. maddenin onyedinci fikrasina aykirilik
iddiastyla yapilan iptal talepleri iizerine sadece ayni oldugu iddia
edilen kanun hiikmiinden ziyade tiim kanun mevzuatini inceleyerek
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ve karsilastirma yaparak degerlendirme yaptigi takdirde 5 ay iginde
basvurunun sonuglandirilmas: miimkiin olmayabilir.

Anayasa Mahkemesi, bir CBK'nin Anayasa’ya aykiriig1 iddiasiyla
somut norm denetimi yoluyla yapilan basvuruyu bes ay iginde
sonuclandiramazsa ilgili mahkeme hangi hitkmii uygulayacaktir? Zira
yukarida belirtildigi gibi 152. maddenin tiglincii fikrasi, mahkemenin
yurirliikteki  kanun hiikmiine gore davayr sonuglandiracagini
diizenlemistir. Yirurlikteki CBK hitkmiinden bahsetmemistir. Ancak
burada yiriirliikte olan bir kanun hiikmii s6z konusu olmadigina
ve yirirliikkteki bir CBK'nin Anayasa’ya aykiriigi iddiasinda
bulunulduguna gore, Anayasa Mahkemesi bes ay iginde basvuruyu
sonuclandiramazsa yiiriirliikkteki mevzuata gore vyani ylrirliikte
bulunan CBK hiikmiine gore davanin sonuglandirilmasi beklenir. Aksi
hélde ortada bir kanun hiikmii olmadig1 icin davayr sonuglandiracak
bir hiikiim olmadig1 seklinde bir durum ortaya ¢ikacaktir ki bunun da
hukuki agidan kabul edilmesi miimkiin degildir. Kald1 ki CBK hiikmii
yurirliikkte olduguna gore ve Anayasa’nin 152. maddesinin {igiincii
fikrasinda belirtildigi gibi “yiiriirliikteki kanun hiikmii” bulunmadigina
gore mahkemenin davay: ytrirliikteki bulunan mevzuata yani ilgili
CBK hiikmiine gore sonuglandirmasi gerekir.

5. Esastan Ret Karar1 Verilmesinin Hukuki Neticesi

Anayasa Mahkemesi bir CBK'min Anayasa’ya aykiriii itirazini
esastan inceleyerek reddederse ayni CBK igin on yil iginde tekrar
Anayasa Mahkemesine bagvuruda bulunulabilir mi?

Anayasa’'nin  152. maddesinin son fikrasmma gore: “Anayasa
Mahkemesinin isin esasina girerek verdigi red kararimin Resmi Gazetede
yayimlanmasindan sonra on yil gegmedikce ayni kanun hiikmiiniin Anayasaya
aykirili$ iddiasiyla tekrar basouruda bulunulamaz.”

Bu fikradan anlasildig1 tizere Anayasa Mahkemesinin isin esasina
girerek verdigi ret kararindan sonra on yil ge¢gmedik¢e ayni kanun
hitkmiintin ~ Anayasa’ya aykiriligi iddiasiyla tekrar basvuruda
bulunulamayacaktir. Anilan fikrada Cumhurbagkanligi kararnamesinden
s0z edilmemektedir.

Anayasa koyucu, 152. maddenin birinci fikrasinda Cumhurbagkanlig:
kararnamelerinin somut norm denetimi yoluyla Anayasa’ya aykiriliginin
ileri stiriilebilecegini diizenlemisken, on yil yasaginin diizenlendigi 152.
maddenin son fikrasinda CBK’lar igin bdyle bir yasak dngdrmemistir.
Pozitif diizenleme agisindan CBK’lar igin inceleme yetkisi verildigi ve
esastan verilen ret kararindan sonra on yil i¢inde ayni1 CBK i¢in yeniden
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bagvuruda bulunulamayacag: seklinde bir yasak s6z konusu olmadigina
gore, ayn1 CBKya iligkin olarak esastan verilen ret kararindan sonra yeni
bir bagvuru gelirse bu CBK'nin yeniden incelenmesi gerekir. Yasaklarin
istisna oldugu ve muhakkak yasal veya anayasal bir diizenleme ile
yasak konulabilecegine gore, yorum yoluyla “kanun hiikiimleri” yaninda
“CBKTar” ig¢in de on yil yasagimin bulundugunu iddia etmenin hukuk
devleti ilkesi agisindan miimkiin olmadigini belirtmek gerekir.

Bir CBK ile ayni konuda kanun hiikmii oldugu iddiasiyla yapilan
basvuruda esastan inceleme yapilarak ret karar1 verildiginde ayn1 CBK
aleyhine yeniden basvuru yapilabilir mi?

On yillik siire yasagi CBKlar icin gegerli degildir*. Anayasa’nin 152.
maddesinin son fikrasindaki “kanun” ibaresinin genisletici bir yoruma
tabi tutularak CBKlarin da on yillik siire yasagma tabi oldugunu
kabul etmek miimkiin degildir. Maddede gecen “kanun” ibaresi dar
yorumlanmalidir®.

Yukarida belirttigimiz {izere Anayasa Mahkemesi CBK'nin, bir kanun
hitkmiiyle ayni konuda oldugu iddiasiyla yapilan basvuruyu yalnizca
ileri siiriilen kanun metni ile ilgili CBK hiikmiinii karsilastirarak karar
verecegi icin esastan verdigi ret karari halinde on yil yasagi olmadan
ayn1 CBK hiikmiine iligkin yeniden bagvuru yapilabilmelidir. Anayasa
Mahkemesinin bir CBK'nin bir kanun hiikmiiyle ayn1 konuda oldugu
iddiastyla yapilan basvuruyu incelerken tiim kanunlari inceleyerek
karsilagtirma yapmasina da gerek olmayacaktir.

Gergekten bu usul uygulanmasi oldukg¢a zor bir usuldiir. Ayrica
tim bu denetimlere ragmen ayni konuda olan bir kanun gozden
kacgabilir. Boyle bir durumda esastan ret karar1 verildiginde on yil
ayn1 CBK igin basvuru yapilamayacagini kabul etmenin adil ve
hakkaniyetli sonuglar dogurmayacagi ortadadir. Anayasa'min 152.
maddesinin son fikrasinda, Anayasa Mahkemesinin isin esasina girerek
verdigi ret kararmin Resmi Gazete’de yayimlanmasindan sonra on yil
gecmedikge ayni kanun hiikmiiniin Anayasa’ya aykiriligr iddiasiyla
tekrar basvuruda bulunulamayacagi kuralinin somut norm denetimi
yoluyla incelenen “kanun”un iptali isteminin esastan reddedilmesi
halinde uygulanabilecegi, CBK ile ilgili olarak on yil yasagi kuralinin
bulunmadig1 anlasilmaktadir.

4 Gozler, K. (2018). s. 1079; Ardigoglu, M.A. (2017). s. 35.
4 Gozler, K. (2018). s. 1079.
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III. SONUC

Anayasaciligin temel hedefi; bir yandan etkin bir yonetim sistemi
kurarken diger yandan temel hak ve ozgiirliiklerin korunmasi olarak
tanimlanabilir*>.

Cumhurbagkanligi kararnameleri yepyeni bir kurum olarak hukuk
sistemimizde yerini almigtir. Uzun siire degerlendirilecek ve tartisilacak
bir konu oldugunu belirtmek gerekir. CBK’larin somut norm denetimi
yoluyla Anayasa Mahkemesine iptali igin basvurulmasi iki yolla
miimkiin olabilir:

a. Anayasa'min 104. Maddesinin Onyedinci Fikrasina Aykirilik
iddiasiyla Iptal Talebi,

b. Anayasa’nin Diger Maddelerine Aykirilik Iddiastyla Iptal Talebi.

Anayasa’nin 104. maddesinin onyedinci fikrasina aykirilik iddiasiyla
yapilan iptal taleplerinin incelenmesinde, ilgili CBK'nin uygulanacak
kural olup olmadigr yalnizca ilgili CBK hiikmi dikkate alinarak
degerlendirilmeli, ayni konuda bir kanun hiikmii olup olmadig:
ilk inceleme asamasinda dikkate almmamalidir. Bu degerlendirme
ve karsilastirma esas incelemesi asamasinda yapilmali ve Anayasa
Mahkemesi burada resen tiim yasa maddelerini kontrol ederek CBK ile
ayn1 konuda olup olmadigini incelememeli yalnizca ileri siiriilen kanun
hitkmii ile CBK'min ayni konuda olup olmadigmi inceleyerek karar
vermelidir.

CBK'nin, Anayasa'nin diger maddelerine aykirilig1 iddiasiyla iptali
taleplerinin incelenmesi ise bir kanun hiikmiiniin Anayasa’ya aykirilig:
itiraziyla yapilan bagvurunun incelenmesiyle benzer sekilde yapilabilir.
Burada Anayasa’nin 152. maddenin birinci fikrasinda aranan sartlarin
hepsi uygulanacaktir. Anayasa Mahkemesi de iptal talebinin gerekgesiyle
ve ilgili Anayasa hiikmiiyle bagh olmaksizin tiim Anayasa hiikiimleri
acgisindan degerlendirme yaparak basvuruyu sonuglandiracaktir.

Anayasa koyucunun 152. maddenin birinci fikrasinda degisiklik
yapmasina ragmen diger fikralarinda degisiklik yapmama iradesi
dikkate alindiginda CBK'lara iliskin olarak somut norm denetimi yoluyla
yapilan iptal istemlerinde Anayasa Mahkemesinin esastan ret karari
vermesi halinde bu kararin Resmi Gazete’de yayimlanmasindan itibaren
on yil boyunca ayni konuda basvuru yapilamayacag seklinde bir yasak
bulunmamaktadir.

2 Goneng, L. (2017). “2017 Anayasa Degisikligi Siirecine Dair Notlar”, Birikim
Dergisi, Say1:335, s. 9.
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Sonug olarak, Cumhurbaskanlig1 sistemi ile hukuk sistemimize giren
Cumhurbagkanhig1 kararnamelerinin denetiminde Anayasa Mahkemesi
gorevli ve yetkilidir. Bu denetim yine Anayasa’ya uygun olarak ve yalnizca
anayasal yonden yapilacaktir. Anayasa'nin 152. maddesinin getirdigi
temel ve en 6nemli degisiklik olan Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin
somut norm denetimi yoluyla incelenmesinden sonra esastan ret karar1
verilmesi halinde on yil boyunca ayn1 Cumhurbagkanligi kararnamesi
icin somut norm denetimi yoluyla basvuru yapilamayacag: kuralinin
bulunmamasimin hukuk sistemi admna biiyiik bir kazanim oldugunu
vurgulamak gerekir.
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TURK HUKUKUNDA YORUTME ORGANININ DUZENLEME
YETKiSI ve CUMHURBASKANLIGI KARARNAMES]

Lokman YENIAY*
Giilden YENIAY**

OZET

16 Nisan 2017 tarihinde yapilan referandum ile onaylanan ve 9
Temmuz 2018 tarihinde biitiinii ile yiirtrliige giren 21 Ocak 2017 tarih
ve 6771 sayilll Anayasa Degisikligi Kanunu ile parlamenter sistem yerini
Cumhurbagkanlign Hiikiimet Sistemi'ne birakmistir. Hiikiimet sistemi
degisikligi ile birlikte getirilen yeniliklerin en 6nemlilerinden birisi, ytiriitme
organinin  baginda bulunan Cumhurbaskanina Anayasada belirtilen
konularda Cumhurbaskanligr Kararnamesi ¢ikarma yetkisinin taninmasidir.
Cumhurbaskani'na tanman kararname ¢ikarma yetkisi ile birlikte yiiriitme
organinin Parlamenter sistemde sahip oldugu diizenleme yetkisi yiiriitme
organi lehine giiclendirilmis, parlamenter sistemde idarenin istisnai olarak
sahip oldugu kabul edilen asli diizenleme yetkisi artik olagan bir yetki
haline gelmistir. Buna gore Cumhurbagkani, yiiriitme yetkisine iliskin
konularda, oncesinde yasama organi tarafindan kanuni bir diizenleme
yapilmasma ihtiya¢ duymaksizin, dogrudan Anayasadan almis oldugu
yetkiye dayanarak diizenleyici islem yapabilecek, yani Cumhurbagkanlig
Kararnamesi ¢ikarabilecektir. Parlamenter sistemin uygulandig1 yiiriitme
organinin bir konuya iliskin diizenleyici islem yapabilmesi i¢in, 6ncesinde
o konuya iligkin mutlaka kanuni bir diizenlemenin olmasi gerekmekteydi.
Meseleye bu agidan bakildiginda Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile
yiirlitme organmna tanman asli diizenleme yapma yetkisinin Tiirk Idare
Hukuku agisindan devrim niteliginde oldugu soylenebilir. Bu éneminden
dolay1 calismamizda yiiriitme organimin diizenleme yetkisine iliskin bu
kokli degisiklik incelenecektir.

Anahtar Kelimeler: Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi, Idarenin
Diizenleme Yetkisi, Hukuk Devleti, Cumhurbaskanlifi Kararnamesi,
Miinhasir Diizenleme Yetkisi.

*  Ars. Gor., Ondokuz Mayis Universitesi Ali Fuad Basgil Hukuk Fakiiltesi Idare
Hukuku Anabilim Dali lokmanyeniay@gmail.com

**  Ars. Gor., Ondokuz Mayis Universitesi Ali Fuad Basgil Hukuk Fakiiltesi Idare
Hukuku Anabilim Dali guldenozdem?79@gmail.com
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Tiirk Hukukunda Yiiriitme Organinin Diizenleme Yetkisi ve
Cumhurbagkanligr Kararnamesi

REGULATORY AUTHORITY OF THE EXECUTIVE BRANCH
AND PRESIDENTIAL DECREE IN TURKISH LAW

ABSTRACT

Fundamental changes took place in Turkish law with the Constitution
Amendment Act numbered 6771 and dated January 21, 2017 which was
accepted by referendum held on April 16, 2017 and enacted on July 9,
2018. The parliamentary system has then left its place to the presidential
system after this amendment. One of vital novelties in the new system is
that henceforth the president as a head of the executive branch will have
the right to introduce presidential decree. This change has strengthened
the regulatory authority of executive branch compared to the previous
system, and primary authority to regulate that was an exception of
the administration in parliamentary system has become a usual now.
Accordingly, the president based on the authority directly taken from
the constitution will be able to make Presidential Decree without a prior
permission of the parliament. It was accepted that the executive branch
in principle did not have the primary regulative power on the subject
in which the legislature did not make a legal arrangement in the period
when the parliamentary system was applied. From this point of view,
primary regulative power given to the executive branch by Presidential
Decree to be a revolution in terms of Turkish Administrative Law.
Considering the importance of the matter, this radical change in the
regulatory authority of the executive branch will be examined in this
study.

Keywords: The presidential system, the authority to regulate of
administration, constitutional state, presidential decree, exclusive
regulatory authority.
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GIRIS

Diizenleme yetkisi; devletin bir konuya iliskin genel, soyut, objektif
nitelikte “kural koyma” yetkisi anlamina gelmektedir'. Kural koyma
yetkisi ile devlet, bireylerin neleri yapip yapamayacagini, yapilmamasini
emrettigi bir seyin yapilmasi durumunda bunun miieyyidesinin ne
olacagini, yani bireylerin Ozgiirliiklerinin smirlarini belirlemektedir.
Bireysel Ozgiirliiklerle olan bu iliskisinden dolayi, diizenleme yetkisini
kullanan devlet organlarinin yetkilerinin kaynagmin ve smirinin ne
oldugunun tespit edilmesi gerekmektedir.

Giiniimiiz modern hukuk devletlerinde, kural koyma yetkisinin
asil sahibinin yasama organi oldugu kabul edilmektedir. Kuvvetler
ayrilig1 teorisi ve demokrasi ilkelerinin benimsenmesinin bir sonucu
olan bu kabule gore, yonetilenler adina kural koyma yetkisi ancak
yonetilenleri temsil eden kisiler tarafindan kullanulmalidir. Kural koyma
yetkisinin teorik olarak sadece yasama organi tarafindan kullanilmasi
gerektigi diistintilse de uygulamada, pratik ihtiyaglardan kaynaklanan
sebeplerden dolay1® yiiriitme orgami da bu yetkiyi kullanmaktadir.
Kural koyma yetkisinin bu sekilde iki farkli devlet organi tarafindan
kullanilmasi, bu organlarin yetkilerinin hukuki niteliginin ve smirlarinin
ne oldugu tartismalarini da beraberinde getirmektedir.

Konuya biraz daha yakindan bakildiginda, diizenleme yetkisine iliskin
tartismalarin esas itibariyle “yiiriitme organinin diizenleme yetkisi” tizerinde
yogunlastif1 goriilmektedir. Zira yiiriitme orgamn tarafindan kullanilan
diizenleme yetkisini, yasama orgami tarafindan kullanilan yetkinin
aksine demokrasi ilkesi ile mesrulastirmak miimkiin degildir. Bundan
dolay:r diizenleme yetkisinin kullanimina iliskin tartismalar, yiiriitme
organi tarafindan kullanilan diizenleme yetkisinin kaynagimnin, hukuki
niteliginin ve sinirlarinin tespit edilmesi noktasinda yogunlasmistir.

Anayasa hukukunu da yakindan ilgilendiren yiiriitme organinin
diizenleme yetkisi meselesi, idare hukukunun en tartismali konularindan
birisi olarak kabul edilmektedir®. 1961 ve 1982 Anayasalar1 donemlerinde
doktrinde bir¢ok yazar tarafindan incelenen bu konu?, 16 Nisan 2017

1 Ozay, 1. H. (2004). Giimigiginda Yonetim, Istanbul: Filiz Kitabevi, 5.426.

2 Qgztiirk, K. B. (2009). Fransiz ve Tiirk Hukukunda Idarenin Diizenleme Yetkisinin
Kapsami, Ankara: Yetkin Yayinlari, s.31.

®  Goziibiytk, S. Tan, T. (2010). Idare Hukuku Cilt 1 Genel Esaslar, Ankara: Turhan
Kitabevi, s.111.

Yiiriitme organinin diizenleme yetkisinin incelendigi calismalara 6rnek olarak su
eserler gosterilebilir: Glines, T. (1965). Tiirk Pozitif Hukukunda Yiiriitme Organinin

107



Tiirk Hukukunda Yiiriitme Organinin Diizenleme Yetkisi ve
Cumhurbagkanligr Kararnamesi

tarihinde yapilan Anayasa degisikligi referandumunda kabul edilen
degisikliklerin 9 Temmuz 2018 tarihinde biitiiniiyle yiiriirliige girmesi
ile birlikte ¢ok farkli bir boyut kazanmustir. Zira bu hiikiimlerin
ylriirliige girmesi ile birlikte Parlamenter Hiikiimet Sistemi terk
edilerek Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi'ne gecilmis ve yiiriitme
organinin yasama organindan kaynaklanan bir devlet organi olma
ozelligine son verilmistir’. Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi'nde
ylriitme organinin goreve baslayabilmesi i¢in yasama organinin
onayina ihtiya¢ duyulmamaktadir. Yeni hiikiimet sisteminde yiiriitme
organt Cumhurbagskani’'ndan olugsmakta ve yiiriitme yetkisini kullanan
Cumhurbaskanm1 dogrudan halk tarafindan segilmektedir. Yiiriitme
organinin, yasama organinin onayl olmadan goreve baslayabilmesi,
yliriitme yetkisinin de yasama yetkisi gibi “asli” bir yetki oldugunu kabul
etmeyi gerektirmektedir.

Hiikiimet sisteminde bu sekilde bir degisiklik yapilarak yiiriitme
organinin yeniden dizayn edilmesinin sebebi ise, yiiriitme organini
yasama organi karsisinda daha giiglii bir konuma getirme istegidir.
Hukukumuzda eskiden beri kendisine yer bulan “giiclii viiriitme
organi” tartismasi®, anayasa degisikligi ile birlikte tam anlamiyla
hayata gegcirilmistir. Hiikiimet sisteminde, yiiriitme organini yasama
organi karsisinda daha giiclii konuma getirmeye yonelik yapilan bu
degisikliklere paralel olarak yiiriitme organmnin diizenleme yetkisine
iliskin Tiirk kamu hukukunda kabul edilen esaslarda da “cok ciddi ve
koklii degisiklikler”” yapilmistir.

Anayasa degisikliginden once, 1982 Anayasasimin “kanuni idare
ilkesi”ni benimsedigi ve bu ilkenin benimsenmesinin bir sonucu olarak
hem yiiriitme yetkisinin kendisinin hem de yiiriitme yetkisinin bir
sonucu oldugu kabul edilen yiiriitme organinin diizenleme yetkisinin;
kanundan kaynaklanan, tiirevsel nitelikte bir yetki oldugu kabul

Diizenleyici Islemleri, Ankara: AUSBF Yayini; Duran, L. (1983). “Diizenleme Yetkisi
Ozerk Sayilabilir mi?”, Idare Hukuku ve Ilimleri Dergisi, C.4., 5.1-3., 5.33-42; Tan, T.
(1986). “Anayasa Mahkemesi Kararlar1 Isiginda Yiiriitmenin Diizenleme Yetkisi”,
Anayasa Yargisi, C.3., 5.203-216.

5 Ardicoglu, A. (2017). “Cumhurbagskanlig Kararnamesi”, Ankara Barosu Dergisi,
5.2017/3., 5.23.

¢ Bukonuile alakali ayrintil1 bilgi i¢in bkz: Tan, T. (1984). “1982 Anayasas1 Yoniinden
Yiirtitme Gorevi ve Yetkisinin Niteligi (Gliglii Devlet ya da Giiglii Yiirtitme)”,
Anayasa Yargisi, C. 1., s. 31-47.

7 Ulusoy, A. (2017). “Aralik 2016 Anayasa Teklifi Neler Getiriyor, Neler Gotiiriiyor?”,
www.anayasa.gen.tr/ulusoy-anayasa-degisikligi.pdf (Konulus Tarihi: 17 Ocak 2017), s.6.
(Erigim Tarihi: 06.10.2018).
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edilmekteydi®. Buna gore, yiiriitme organmn bir konuya iliskin
diizenleme yapabilmesi i¢in, o konunun yasama organi tarafindan daha
once ¢ikarilmis bir kanunla diizenlenmesi gerektigi ifade edilmekte ve
yasama organi tarafindan cikarilan bir kanun olmaksizin, yiiriitme
organinin bir konuyu ilk elden diizenlemesinin miimkiin olmadig1
kabul edilmekteydi. Iste Cumhurbagkani’'na taninan Cumhurbagkanlig
Kararnamesi (CBK) c¢ikarma yetkisi, yiiriitme organmin diizenleme
yetkisine iliskin Tiirk hukukunda kabul edilen bu esasta koklii bir
degisiklige sebep olmustur. Cumhurbaskani’na taninan bu yetki ile
birlikte ytiriitme organi, hukukumuzda ilk defa asli diizenleme yetkisine
kavusmustur. Hukukumuzda meydana getirdigi bu 6nemli degisiklikten
dolay1 biz de ¢alismamizda CBK kurumunu incelemeyi uygun gordiik’.

Bu baglamda calismamiz dort boliimden olusmaktadir. Birinci
boliimde, yiiriitme organimna taninan asli diizenleme yetkisinin, yasama
yetkisi {izerinde ne gibi etkileri oldugu incelenecektir. Bu boliimde
ozellikle yiiriitme organma miinhasir diizenleme yetkisi tanmip
taninmadig1l, yasama yetkisinin genelligi baglaminda tartisilacaktir.
Ikinci boliimde, yasama organi tarafindan gikarilan kanunlarla CBK'lar
arasindaki iliski incelenerek CBK’larin hukuki nitelikleri ve normlar
hiyerarsisindeki yerleri tespit edilmeye calisilacaktir. Uciincii boliimde
Cumhurbaskani’nin CBK ¢ikarma yetkisinin simirlari, son bdliimde
ise CBK’lar i¢in Anayasada Ongoriilen yargisal denetim mekanizmasi
incelenecektir.

I. YORUTME ORGANINA TANINAN ASLi DUZENLEME
YETKISININ YASAMA YETKISINE ETKISi

Yukarida, Cumhurbaskani’na taninan CBK ¢ikarma yetkisi ile birlikte
yliriitme organinin Tiirk hukukunda ilk defa asli diizenleme yetkisine
sahip oldugunu ifade etmistik. Bu noktada incelenmesi gereken ilk konu,
ylirlitme organimna tanman asli diizenleme yetkisinin yasama yetkisi
tizerinde ne gibi etkileri oldugudur. Bilindigi {izere, yasama organi
tarafindan kullanilan yasama yetkisi asli ve genel bir yetkidir. Yiiriitme
organinin asli diizenleme yetkisine sahip olmasi, acaba yasama yetkisinin
bu niteliklerinde bir degisiklige sebep olmus mudur? Bu sorunun,

®  Kanuni idare ilkesi ve bu ilkenin yiiriitme organinin diizenleme yetkisine olan
etkisi ile alakali ayrintili bilgi igin bkz: Akbulut, E. (2013). Tiirk Idare Hukukunda
Kanuni Idare Ilkesi, Istanbul: Beta, s.57 vd.

Calismanin konusunu sadece olagan dénemde ¢ikarilan CBK'lar olusturmaktadir.
1982 Anayasasinin  119uncu maddesinin  6'nc1  fikrasinda  diizenlenen
olaganiistii hal kanun hitkmiinde Cumhurbaskanligi Kararnamesi ¢alismamizda
incelenmeyecektir.
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yasama yetkisinin “asliligi” ve “genelligi” ilkeleri bakimindan ayr1 ayri
cevaplanmasi gerekmektedir.

Yasama yetkisinin asliligi, yasama organimnin bir konuya iliskin
dogrudan dogruya, araya bagka bir islem girmesine gerek duymaksizin
kanun ¢ikarabilmesi anlamina gelmektedir'®. Yasama organmin bir
konuya iligkin kanun ¢ikarabilmesi i¢in, o konunun Anayasada veya bir
bagka yerde diizenlenmesine gerek yoktur. Yasama organi, Anayasada
hicbir sekilde diizenlenmeyen bir alani ilkelden diizenleyebilir''. Yasama
organi tarafindan cikarilan bir kanunun Anayasaya dayanmasi zorunlu
olmay1p aykiri olmamas: yeterlidir'2

Yasama yetkisinin genelligi ise, yasama organinin kanunla diizenleme
yapabilecegi alanlarin konu itibariyle sinirlandirilmamais olmas: anlamina
gelmektedir®. Bu ilkeye gore yasama organi, istedigi her konuda kanun
cikarabilme yetkisine sahiptir. Zira yasama yetkisinin mahiyeti geregi,
yasama organi tarafindan kanunla diizenlenemeyecek bir alan yoktur'.
Yasama yetkisinin genelli§i ayni zamanda, yasama organmn bir
konuyu diledigi ol¢iide ayrintili olarak diizenleyebilecegi anlamima da
gelmektedir®®. Buna gore yasama organi bir konuyu, yiiriitme organina
hicbir takdir yetkisi birakmayacak sekilde en ince ayrintisina kadar
diizenleyebilecegi gibi genel hatlariyla diizenleyip yiiriitme organina
takdir yetkisini kullanabilecegi genis bir alan da birakabilmektedir.

Acaba yiiriitme organma asli diizenleme yetkisinin tanimmasi,
yasama organmin yukarida bahsettigimiz asli diizenleme yetkisini
ortadan kaldirmigs midir? Anayasal diizenlemeler g6z Oniinde
bulunduruldugunda, yiiriitme organma asli diizenleme yetkisi
taninmasinin yasama yetkisinin asliligine bir etkisinin olmadig:
goriilmektedir. Yiirtitme organina taninan asli diizenleme yetkisi, yasama
yetkisinin asliligini ortadan kaldirmamigtir. Anayasa degisikligi ile
birlikte, artik hem yasama organi hem de yiiriitme organ asli diizenleme
yetkisini birlikte kullanacaklardur.

Yiirtitme organinin asli diizenleme yetkisine sahip olmasmin yasama
yetkisinin asliligine bir etkisi olmamasma ragmen Anayasa degisikligi
ile getirilen hiikiimler, yasama yetkisinin genelligini tartismali hale

10 Ozbudun, E. (2014). Tiirk Anayasa Hukuku, Ankara: Yetkin Yayinlari, 5.213.
1 Gozler, K. (2018). Tiirk Anayasa Hukuku, Bursa: Ekin, s.613.

2 Ozbudun, E. (2014). S.214.

B age. s213.

4 Gozler, K. (2018). 5.607.

5 Ozbudun, E. (2014). 5.213.
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getirmistir. Yasama yetkisinin genel olmamasi, yasama organi tarafindan
diizenleme yapilamayacak alanlarin oldugu anlamina geldiginden;
Anayasa degisikligi ile getirilen sistem karsisinda, yasama yetkisinin
konu itibariyle smirlandirilip simirlandirilmadiginin tespit edilmesi son
derece onemlidir.

Cumhurbagkani’na taninan CBK ¢ikarma yetkisinin yasama yetkisinin
genelligine bir etkisinin olup olmadigini tespit edebilmemiz igin
Anayasada miinhasiran CBK ile diizenlenecegi ifade edilen konularin
olup olmadiginin tespit edilmesi gerekmektedir. Ciinkii yasama
yetkisinin genelligi ayn1 zamanda, yiiriitme organina birakilmis “mahfuz”
bir diizenleme yetkisinin bulunmadig1 anlamina da gelmektedir'®. Buna
gore eger Anayasa, Cumhurbaskani'na belirli konulara iliskin miinhasir
diizenleme yetkisi tanimigsa, bu durum yasama organinin o konularda
kanun cikaramayacagl anlamina gelmektedir. Bundan dolay: yiiriitme
organina asli diizenleme yetkisinin Otesinde, sadece Cumhurbaskani
tarafindan diizenleme yapilabilecek miinhasir bir alan tanmnip
taninmadiginin tespit edilmesi gerekmektedir.

Kanimizca, Anayasa degisikliginden sonraki donemde, CBK’lara
iliskin en 6nemli tartismalar, yiiriitme organinin miinhasir diizenleme
yetkisine sahip olup olmadigi noktasinda yasanacaktir. Ciinkii konuya
iliskin anayasal diizenlemeler son derece tartismalidir. Oncelikli olarak
ifade etmek gerekir ki, Anayasanin hicbir hiikmiinde bir konunun
“miinhasiran” yuriitme organi tarafindan diizenlenecegi acikca ifade
edilmemektedir. Bununla birlikte Anayasanin bazi hiikiimleri, bu
hiikiimlerde yer alan konularin sadece yiiriitme organi tarafindan
diizenlenebilecegi seklinde yorumlanmaya da miisaittir. Yiiriitme
organinin miinhasir diizenleme yetkisinin olup olmadigina yonelik
tartismalar da Anayasanin bu hiikiimlerinden kaynaklanmaktadir.

Anayasa'nin CBK’larin genel hukuki rejimini diizenleyen 104’{incii
maddesinin  17'nci  fikrasina”  baktigimizda, Cumhurbagkani’nin

16 ag.e. s213.

71982 Anayasasinin 104'incii maddesinin 17'nci fikras1 su sekildedir:
“Cumhurbaskani, yiiriitme yetkisine iliskin konularda Cumhurbaskanligr kararnamesi
¢tkarabilir. Anayasanin ikinci kismumin birinci ve ikinci boliimlerinde yer alan temel
haklar, kisi haklar: ve ddevleriyle dordiincii boliimde yer alan siyasi haklar ve ddevler
Cumhurbaskanligr  kararnamesiyle diizenlenemez. Anayasada miinhasiran kanunla
diizenlenmesi  ongoriilen konularda Cumhurbaskanligr  kararnamesi  ¢ikarilamaz.
Kanunda agik¢a diizenlenen konularda Cumhurbaskanligr kararnamesi ¢ikarilamaz.
Cumhurbaskanlig kararnamesi ile kanunlarda farkli hiikiimler bulunmas: halinde, kanun
hiikiimleri uygulanir. Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin ayni konuda kanun cikarmasi
durumunda, Cumhurbaskanligr kararnamesi hiikiimsiiz hale gelir.”
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miinhasir diizenleme yetkisine sahip oldugu sonucunu ¢ikarabilecegimiz
bir hiikiimle karsilasmamaktayiz. Aksine bu maddede, kanunlarla
CBK'lar arasinda kanunlar lehine hiyerarsik bir iliski tesis edilmekte ve
kanunla diizenlenen bir alanin CBK ile diizenlenemeyecegi acikca ifade
edilmektedir. Anayasanin bu hiikmiine gore CBK'lar, hiyerarsik olarak
yasama organi tarafindan cikarilan kanunlarin altinda olacagindan, bu
madde kapsaminda gikarilan CBK’larin yiiriitme organina miinhasir bir
diizenleme yetkisi tanimasi miimkiin degildir.

Bununla birlikte Anayasanin gesitli hiikiimlerinde, bazi konularin CBK
ile diizenlenecegi ifade edilmektedir. Anayasada CBK ile diizenlenecegi
ifade edilen konular sunlardir: 1- Ust kademe kamu yoneticilerinin
atanmalarina iliskin usul ve esaslarin CBK ile diizenlenecegini éngoren
104’tiinci maddenin 9uncu fikras;; 2- Bakanliklarin kurulmasi,
kaldirilmasi, gorevleri ve yetkileri, tegkilat yapisi ile merkez ve tasra
teskilatinin kurulmasmin CBK ile diizenlenecegini ongoren 106nci
maddenin 11'inci fikras;; 3- Devlet Denetleme Kurulunun isleyisi,
tiyelerinin gorev siiresi ve diger 6zliik islerinin CBK ile diizenlenecegini
ongoren 108'inci maddenin son fikrasy;; 4- Milli Giivenlik Kurulu
Genel Sekreterliginin tegkilat1 ve gorevlerinin CBK ile diizenlenecegini
ongoren 118’inci maddenin 6’nc1 fikrasi. Iste Anayasa degisikligi ile
birlikte yiiriitme organimnin miinhasir diizenleme yetkisine sahip olup
olmadigina iliskin tartismalar, 1982 Anayasasi’nin bu hiikiimlerinden
kaynaklanmaktadir.

Yukarida zikredilen Anayasa’nin doért maddesinde, bu konularin CBK
ile diizenlenecegi acik bir sekilde ifade edilmistir. Bu noktada cevaplanmasi
gereken soru sudur: Anayasa’da CBK ile diizenlenecegi belirtilen bu
konular, sadece Cumhurbagkani tarafindan mi diizenlenecektir yoksa
yasama organi da bu konulara iliskin kanun gikarabilecek midir? Yani
baska bir ifadeyle, Anayasa’da CBK ile diizenlenecegi ifade edilen bu
dort alan, yiiriitme organmin miinhasir diizenleme alanini olusturur
mu? Bu soruya evet cevabi verilmesi, yasama organmnin bu konularda
kanun ¢ikaramayacagr anlamina gelmektedir. Evet cevabi verilmesi
aynt zamanda, yiiriitme organinin miinhasir diizenleme yetkisine giren
konularda ¢ikarilan CBK’lar ile Anayasanin 104’tincii maddesinin 17'nci
fikras1 hiikiimlerine istinaden ¢ikarilan CBKlarin hukuki niteliklerinin
farkl oldugu anlamina da gelmektedir.

Kanimizca, ti¢ sebepten dolay1 Anayasada CBK ile diizenlenecegi ifade
edilen bu dort konunun, yiiriitme organinin miinhasir diizenleme alanini
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olusturdugu ve yasama organmin bu konularda kanun ¢ikaramayacagi
iddia edilebilir.

Oncelikle CBK ile diizenlenecegi belirtilen konulari diizenleyen
maddelerin ifade tarzina baktigimizda, bu konularin CBK disinda baska
bir islemle diizenlenemeyecegi iddia edilebilir. Ciinkii ilgili maddelerde
belirtilen konularin CBK ile “diizenlenebilecei” degil “diizenlenecegi”
ifade edilmektedir. Bu ifadenin mefhum-u mubhalifinden, bu konularin
CBK disinda bagka bir islemle diizenlenemeyecegi anlami ¢ikar'®. Bu
noktada 1982 Anayasasi, CBK ile diizenlenecegi ifade edilen konularda
Cumhurbaskanina CBK c¢ikarip c¢ikarmama konusunda bir takdir
yetkisi tanimamistir. Cumhurbaskani, bu maddelerde belirtilen konular:
CBK ile diizenlemek zorundadir. Bundan dolayr kanimizca, bu dort
konunun CBK disinda, yasama orgamnu tarafindan gikarilan bir kanunla
diizenlenmesi miimkiin degildir.

Ikinci olarak Anayasakoyucu, bu konularin kanunlarla da
diizenlenebilecegini acik bir sekilde ifade edebilirdi. Nitekim kamu
tiizel Kkisiligini diizenleyen 123'tincii maddenin figiincti fikrasinda
Anayasa, kamu tiizel kisiliklerinin kanunlarla ve CBK ile kurulacagin
agikca diizenlemistir. Bu maddede kamu tiizel kisiliginin kanunla veya
CBK ile kurulacag: acikca diizenlenmesine ragmen, yukarida zikredilen
dort konuda Anayasada boyle bir kullanim tercih edilmemistir. Kamu
tiizel kisiliklerinin kanunlarla ve CBK ile kurulabilecegini diizenleyen
Anayasa, acaba neden bu dort konunun CBK ile diizenlenecegini
ifade edip kanunla da diizenlenebilecegini agik¢a zikretmemistir?
Kanimizca Anayasakoyucunun tercihini bu yonde kullanmasi, CBK ile
diizenlenecegi ifade edilen bu dort konunun yasama organi tarafindan
diizenlenmesini istemedigi seklinde yorumlanmalidur.

Ugi'mcﬁ olarak; CBK ile diizenlenecegi ifade edilen bu konularin,
ylriitme organmin miinhasir diizenleme yetkisini olusturmadigimni ve
yasama organinin da bu konulara iliskin kanun ¢ikarabilecegini kabul
ettigimiz takdirde, bu durumda Anayasakoyucunun abesle istigal
ettigini de kabul etmemiz gerekir. Zira tiglincii boliimde inceleyecegimiz
tizere, CBK ile diizenlenecegi ifade edilen bu dort konu zaten CBK
cikarilabilecek konular arasinda yer almaktadir. Anayasanin 104’iincii
maddesinin 17'nci fikrasinda, CBK'larin yiiriitme yetkisine iliskin
konularda c¢ikarilabilecegi diizenlenmistir. Yukarida ifade edilen
dort konunun da yiiriitme yetkisine iliskin oldugu soylenebilir.
Cumhurbaskan;; bu konularin CBK ile diizenlenecegini ifade eden

8 Gozler, K. (2018). s.733.
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hiikiimler olmasa bile, 104’iincii maddeden aldig yetkiyle bu konularda
CBK c¢ikarabilecektir. Yasama orgammmin bu dort konuda kanunla
diizenleme yapabilecegini kabul ettigimiz takdirde, Anayasanin neden
bu konularin CBK ile diizenlenecegini ayriyeten ifade ettigini aciklamak
miimkiin olmayacaktir. Bundan dolay1 kanaatimizce, yasama organinin
bu konularda kanun ¢ikarabilecegini kabul etmek, Anayasakoyucunun
bu konularmn CBK ile diizenlenecegini ifade ederek abesle istigal ettigi
anlamma gelmektedir. Anayasakoyucunun abesle istigal ettigini iddia
edemeyecegimize gore, yasama organinin, CBK ile diizenlenecegi
ifade edilen bu konularda kanun c¢ikaramayacagini kabul etmemiz
gerekmektedir.

Iste bu {i¢ sebepten dolayi, kanaatimizce, Anayasa'da CBK ile
diizenlenecegi ifade edilen bu dort konu, yiiriitme organinin miinhasir
diizenleme alanini olusturmaktadir ve yasama organinin bu konularda
kanun ¢ikarmasi miimkiin degildir. Yine ayni sekilde, yiiriitme organinin
miinhasir diizenleme alanini olusturan bu dort konuda ¢ikarilan
CBKar ile 104’tincii maddenin 17'nci fikrasindan kaynaklanan yetkiye
dayarnilarak ¢ikarilan CBK'lar, hukuki nitelikleri itibariyle birbirlerinden
farklidir®.

Bu noktada yasama organinin her konuda kanun ¢ikarma yetkisinin
devam ettigine, yiirlitme organinin miinhasir diizenleme yetkisinin
olmadigina iliskin olarak, Anayasa’nin 123’iincii maddesinde idarenin
kanuniligi ilkesinin kabul edildigi, dolayisiyla kanunla diizenlenemeyecek
alanlarin olmadig: iddia edilebilir. Gergekten de Anayasa degisikligi ile
birlikte yiiriitme yetkisinin asli bir yetki olarak diizenlenmesi ve yiiriitme
organina asli diizenleme yetkisi taninmis olmasina ragmen, Anayasanin
123’iincii maddesinde yer alan idarenin kurulus ve gorevlerinin kanunla
diizenlenecegi hiikmii degistirilmemistir®. Anayasanin bu hiikmii
karsisinda, yiiriitme organimin miinhasir diizenleme alanmin olabilip
olamayacaginin da tespit edilmesi gerekmektedir.

Oncelikli olarak ifade etmek gerekir ki 1982 Anayasasi’nin 123'{incii
maddesinde yer alan idarenin kurulus ve gorevlerinin kanunla
diizenlenecegi hiitkmii karsisinda, CBK ile diizenlenecegi ifade edilen

¥ YILDIRIM da Anayasanin ¢esitli maddelerinde CBKlarin farkli hukuki
niteliklerde diizenlendigini ifade etmektedir. Ayrintili bilgi i¢in bkz: Yildirim, T.
(2017). “Cumhurbaskanlig1 Kararnameleri”, Marmara Universitesi Hukuk Fakiiltesi
Hukuk Arastirmalar: Dergisi, C.23.,5.2., s.14.

ULUSQY; yiiriitme organina taninan asli diizenleme yetkisinin, kanuni idare
ilkesinde bir “yumusamaya” sebep oldugunu ifade etmektedir. Ulusoy, A. (2017).
s.6.
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konularin yiiriitme organina miinhasir bir diizenleme yetkisi taniyip
tanimadig1 sorunu bir yorum sorunudur ve meselenin yorum kurallar
dikkate alinarak c¢oziimlenmesi gerekmektedir. Ayni konuya iliskin
birden ¢ok hukuk kuralinin varligi durumunda, bu hukuk kurallar
arasinda bir c¢atismanin ¢ikmasi her zaman imkan dahilindedir. Bu
gibi durumlarda hukuk kurallar1 arasinda meydana gelen catismalar:
¢ozmeye yonelik olarak ti¢ temel yorum ilkesinin oldugu soylenebilir.
Bu ilkeler; “Lex superior”, “Lex posterior” ve “Lex spacialis” ilkeleridir?'.
Iste idarenin kanuniligi ilkesini diizenleyen 123’tincii madde ile
“Cumhurbaskanligr kararnamesi ile diizenlenir” hikmiiniin yer aldig1
maddeler arasinda ¢ikan catismanin bu yorum ilkeleri gercevesinde
degerlendirilmesi gerekmektedir.

Normlar hiyerarsisinde daha iistte yer alan hukuk kuralinin alttaki
hukuk kuralini ilga edecegini ongoren yorum ilkesine “Lex superior”
ilkesi denilmektedir”. Calismamizda inceledigimiz ¢atisma, hiyerarsik
bakimindan ayni1 seviyedeki hukuk kurallar1 arasinda meydana
geldiginden, Lex superior ilkesinin uygulanmasi miimkiin degildir.
Hiyerarsik bakimdan aymi seviyede yer alan hukuk kurallar1 arasinda
meydana gelen catisma, yukarida bahsettigimiz diger yorum ilkeleri
kullanilarak ¢oziilmektedir.

Kanaatimizce hem sonraki tarihte yiriirliige giren hukuk kuralmin
daha onceki tarihte yiiriirliige giren hukuk kuralmi ilga edecegini 6n
goren Lex posterior ilkesi® hem de bir konuya iliskin 6zel hukuk kuralinin
ayn1 konuya iliskin genel hukuk kuralimi ilga edecegini 6n goren
Lex spacialis ilkesi*; 123'tincii maddede yer alan ve idarenin kurulus
ve gorevlerinin kanunla diizenlenecegini ongoren hukuk kuralimin,
yliriitme organmnin miinhasir diizenleme yetkisini ortadan kaldiracak
sekilde yorumlanmasina imkan vermemektedir.

Oncelikli olarak Lex spacialis ilkesi agisindan yasama organinin her
konuda kanun c¢ikarabilecegi iddiasimin kabul edilemeyecegi ifade
edilebilir. Zira Anayasa'min 123'tincti maddesi; “Cumhurbaskanli
kararnamesi ile diizenlenir” ifadesinin yer aldig1 maddelere nazaran genel
hukuk kurali niteligindedir. Bu, su anlama gelmektedir: Anayasa’da
belirtilen istisnalar disinda idarenin kurulusu ve gorevleri, yasama

2 Gozler, K. (2013), “Yorum Ilkeleri”, Anayasa Hukukunda Yorum ve Norm
Somutlagmasi, Ankara: Tiirkiye Barolar Birligi Yayinlari, s.97.

2 ag.e.s.97 vd.

Z a.g.e.s.100.
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a.g.e.s.100 vd.

115



Tiirk Hukukunda Yiiriitme Organinin Diizenleme Yetkisi ve
Cumhurbagkanligr Kararnamesi

organi tarafindan c¢ikarllan kanunlarla diizenlenmek zorundadir.
Bununla birlikte Anayasa, idarenin kanunla diizenlenecegine iliskin bu
genel hitkme her zaman istisna getirebilir.

Ifade etmek gerekir ki, Anayasa degisikliginden dnceki dénemde de
kanuni idare ilkesinin mutlak bir ilke olmadig1 ve bu ilkenin istisnasinin
oldugu kabul edilmekteydi. Anayasa degisikligi ile yiiriirliikten
kaldirilmadan 6nce Anayasa’nin 107'nci maddesinde, Cumhurbaskanlig:
Genel Sekreterligi'nin kurulus ve gorevlerinin CBK ile diizenlenecegi
ifade edilmekteydi ve Anayasa'nin bu maddesi, yasama yetkisinin
genelliginin ve kanuni idare ilkesinin bir istisnasi olarak kabul
edilmekteydi®. Yiriirlitkte oldugu donemde 107'nci maddenin, 123'{incii
maddede diizenlenen kanuni idare ilkesinin bir istisnasi olarak kabul
edilmesinin sebebi, 123'tincii maddeye nazaran 6zel hiikiim niteliginde
olmasindan kaynaklanmaktadir. Ayni sekilde Anayasa degisikliginden
sonra CBK ile diizenlenecegi belirtilen bu dort konunun da kanuni
idare ilkesini diizenleyen 123’tincii maddeye gore 6zel hukuk kurali
oldugunu ve kanuni idare ilkesinin istisnalar1 olarak yorumlanmasi
gerektigini kabul etmek gerekir®. Yani Anayasanin 123’tincii maddesinde
idarenin kurulus ve gorevlerinin kanunla diizenleneceginin ifade
edilmesi, yiiriitme organina Anayasa ile miinhasir diizenleme yetkisi
taninamayacagi anlamina gelmedigi gibi yiiriitme organina miinhasir
diizenleme yetkisinin taninmasi, tek basma kanuni idare ilkesinin
ortadan kaldirildig1 anlamina da gelmemektedir.

Ikinci olarak, Lex posterior ilkesi agisindan da yasama organinin her
konuda kanun g¢ikarma yetkisinin devam ettigi goriisiine elestiriler
getirilebilir. Zira bu konularin CBK ile diizenlenecegini ifade eden
maddeler, kanuni idare ilkesinin diizenlendigi 123'tinci maddeden daha
sonraki bir tarihte kabul edilmistir. Buna gore ayni konuya iliskin olan
ve birbiri ile ¢atigan bu hiikiimlerden sonraki tarihte yiiriirliige giren
hitkmiin uygulanmasi gerekmektedir. Yani bu yorum ilkesine gore de
CBK ile diizenlenecek konular: belirleyen maddelerin, 123’tincti madde
karsisinda, yiiriitme organia miinhasir diizenleme yetkisi tanimadigin
iddia etmek miimkiin degildir.

Bu noktada kanunlarla CBK’lar arasinda kanunlar lehine hiyerarsik
bir iliski 6ngoren Anayasanin 104’iincii maddesinin 17'nci fikrasindaki
hiikiimler de yiiriitme organimin miinhasir diizenleme alanmnin

»  Akbulut, E. (2013). 5.374; Gozler, K. (2018). s.611.

% Ulgen, O. (2018). “Cumhurbagkanligt Kararnamelerinin Niteligi ve Tiirleri”,
Galatasaray Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, 2018/1, s.20.
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olmadigini gostermez. Kanaatimizce bu fikra, Cumhurbagkani’nin
minhasir diizenleme alanimnin disinda kalan konularda ¢ikarilan CBK’lar
ile kanunlar arasindaki iligskiyi diizenlemektedir. Bundan dolay1r bu
maddedeki hiikiimlerin, Cumhurbagkani’nin miinhasir diizenleme
alanina giren konularda c¢ikardigi CBK’lara uygulanmasi miimkiin
degildir. Ikinci boliimde ayrintili bir sekilde inceleyecegimiz {izere,
kanaatimizce, Cumhurbagkani’nin miinhasir diizenleme alanina giren
konularda g¢ikardigy CBK’lar ile 104’tincii maddenin 17'nci fikrasindan
kaynaklanan yetkisini kullanarak ¢ikardigi CBK’lar, kanunlarla olan
iligkileri bakimindan farkli hukuki niteliktedirler.

Yapmis oldugumuz bu agiklamalar cercevesinde; Anayasada CBK
ile diizenlenecegi ifade edilen bu dort konunun yiiriitme organinin
miinhasir diizenleme alanini olusturdugunun® ve yasama organinin bu
konulara iligkin kanun ¢ikaramayacaginin kabul edilmesi gerekir®.

Yiirtitme organinin miinhasir diizenleme yetkisinin oldugunun kabul
edilmesi durumunda, su sorunun da cevaplandirilmas: gerekmektedir:
Anayasa’da yiiriitme organina belirli konularda miinhasir diizenleme
yetkisinin taninmis olmasi, acaba yasama organinin genel diizenleme
yetkisini ortadan kaldirir mi1? Kanaatimizce, yukarida zikrettigimiz dort
konunun yiiriitme organinin miinhasir diizenleme alanini olusturdugunu
kabul ettigimizde bile yasama yetkisinin genelligi devam etmektedir.
Zira ylriitme organmin miinhasir diizenleme alanini olusturdugu kabul
edilen konular, yasama yetkisinin genelliginin istisnasmi olusturmakta
ancak yasama yetkisinin genelligini ortadan kaldirmamaktadir. Yasama
yetkisinin genel olmadigindan s6z edebilmemiz i¢in, Anayasada yasama
organinin kanun c¢ikarabilecegi alanlarin konu itibariyle belirlenmis
olmasi ve bu konular disinda kalan biitiin konularda diizenleme yapma
yetkisinin yiiriitme organina verilmesi gerekmektedir”. Ornegin 1958
Fransiz Anayasasi, diizenleme yetkisine iliskin boyle bir yontem kabul

¥ Aksi goriis igin bkz: Ardigoglu, A. (2017). s.44.

% Yiriitme organina miinhasir bir diizenleme yetkisinin taninmis olmasi stiphesiz,
ylriitme organini yasama organi karsisinda oldukg¢a giiglii bir konuma
getirmektedir. Bu durumun bireysel 6zgitirliikler bakimindan tehlikeli bir sonug
doguracagy, dolayistile yasama organ: tarafindan diizenlenmesi miimkiin olmayan
konularm olmamas: gerektigi savunulabilir. Ancak “Anayasada yiiriitme organina
miinhasir bir diizenleme yetkisi tanimp tammmadig” hususu ile “Anayasada yiiriitme
orgamna miinhasir bir diizenleme yetkisi tamimmas: gerekip gerekmedigi” konulari
farkl: tartisma alanlaridir. Kabul etmek gerekir ki, pozitif hukuk kurallarmin bu
temennileri gerceklestirecek sekilde yorumlanmasi, bilimsel bir yontem olmaktan
ziyade ideolojik bir yorum olacaktir.

»  Ozbudun, E. (2014). 5.213.
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etmistir. Fransiz Anayasasi’min 34’iincii maddesinde genel ilkeleri ya
da kurallar1 yasama organi tarafindan gikarilacak kanunla belirlenmesi
gereken konular sayilmis, 37'nci maddesinde de bu konular disinda
kalan biitiin konularda diizenleme yetkisi yiiriitme organina verilmistir.
Bundan dolay1 Fransa'da genel diizenleme yetkisi yasama organi
tarafindan degil yiiriitme organi tarafindan kullanilmaktadir®. Ancak
1982 Anayasasi’'nda, yasama organinin kanun cikarabilecegi konularmn
1958 Fransiz Anayasasi’'nda oldugu gibi tek tek sayilarak belirlenmesi
yontemi kabul edilmemistir. Bundan dolayi, Anayasada yiiriitme
organinin miinhasir diizenleme yetkisine giren konularin oldugu kabul
edilse bile, bu durum tek basma yasama yetkisinin genelliginin ortadan
kalktig1 anlamina gelmemektedir.

II. CUMHURBASKANLIGI KARARNAMESI iLE KANUNLAR
ARASINDAKI iLiSKi

Devlet organlar1 tarafindan gerceklestirilen islemler, islemi yapan
organa gore genel olarak yasama islemi, yiiriitme islemi ve yarg:
islemi olmak tizere tige ayrilmaktadir. CBK ¢ikarma yetkisi de yiiriitme
organinin bast olan Cumhurbaskan: tarafindan kullanilan bir yetki
oldugu igin, bu islemlerin “organik” agidan idari islem niteliginde
oldugunda siiphe yoktur. Bununla birlikte CBKlarin, yiiriitme organinin
klasik diizenleyici islemlerinden oldukca farkli 6zelliklerinin oldugunu
da ifade etmek gerekir.

CBKlarin organik agidan idari nitelikte bir diizenleyici islem
oldugunda siiphe olmamakla birlikte kamimizca organik kriter
bu islemlerin hukuki niteligini tespit etmekte tek basma yetersiz
kalmaktadir. CBKTlarin hukuki niteligi tespit edilirken organik
kriterin yaninda kanunlarla olan iligkilerinin de gz oniinde tutulmasi
gerekmektedir. Oncelikli olarak ifade etmek gerekir ki, yiiriitme
organinin miinhasir diizenleme yetkisinin oldugunun kabul edilmesi
durumunda, CBK’lar ile kanunlar arasindaki iligki incelenirken ikili
bir ayrim yapilmasi gerektiginin de kabul edilmesi gerekmektedir.
Ayrintisina asagida girecegimiz bu ayrimda dikkat edilmesi gereken
husus; yiiriitme organinin miinhasir diizenleme alanmi olusturan
konularda ¢ikarilan CBK'lar ile 104’iincii maddenin 17'nci fikrasindan
kaynaklanan yetkiye dayanilarak c¢ikarilan CBK’larin ayni hiyerarsik
glice sahip olmadiklaridir. Bu tespitin yapilmasi, kanimizca CBK’larin
hukuki niteliginin tespit edilmesi bakimindan son derece Gnemlidir.
Zira bu tespit yapilmaksizin, biitiin CBK’larin ayn1 hukuki nitelige sahip

30 Oztiirk, K. (2009). 5.112-113.
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oldugunu kabul etmek, CBK’larin hukuki rejimine iliskin dogru olmayan
tespitlerin yapilmasi sonucunu doguracaktir.

CBKlarin genel hukuki rejimi, Anayasanin 104’iincii maddesinin
17'nci fikrasinda diizenlenmistir. Bu maddede, CBK’lar ile kanunlar
arasindaki iligskiyi diizenleyen {i¢ 6nemli hiikiim bulunmaktadir. Buna
gore; 1-Kanunda agik¢a diizenlenen konularda CBK c¢ikarilamaz.
2- CBK ile kanunlarda farkli huikiimler bulunmas: halinde, kanun
hiikiimleri uygulanir. 3- Yasama organinin ayni konuda kanun ¢ikarmasi
durumunda, CBK hiikiimstiz hale gelir.

Anayasada yer alan bu hiikiimler, acik bir sekilde CBK'lar ile kanunlar
arasinda hiyerarsik bir iliski diizenlemekte ve kanunlarin hiyerarsik gii¢
olarak CBKlardan daha {istiin oldugunu ifade etmektedir®. Anayasada
yer alan bu hiikiimlere gore; bu madde kapsaminda ¢ikarilan bir CBK'nin
kanun giictinde olmasi miimkiin degildir.

Anayasanin bu hiikiimleri goz oniinde bulunduruldugunda, 104"iincii
maddenin 17'nci fikrasina dayanilarak ¢ikarilan CBKlarin “idari islem”
niteliginin daha agir bastigini soyleyebiliriz. Nitekim ytiriitme organi
tarafindan ¢ikarilan diger diizenleyici islemler de kanunlarla olan
iligkileri bakimindan ayni 6zelliklere sahiptirler. Ancak kanunlarla olan
iliskileri bakimindan, CBK’lar ile yiiriitme organi tarafindan g¢ikarilan
diger diizenleyici islemler arasindaki bu benzerlige ragmen, CBKlarin
tipik idari nitelikte bir diizenleyici islem oldugunu da sdyleyemeyiz. Zira
CBKlar, hiyerarsik olarak kanunlarin altinda yer almasina ragmen, asli
diizenleme yetkisine dayanilarak ¢ikarilmaktadir. Bu ozellik CBK’lar1
idarenin diger diizenleyici islemlerinden ayirmaktadir. Ornegin,
104’tincti maddenin 18’inci fikrasinda, kanunlarin uygulanmas: amaciyla
ve bunlara aykir1 olmamak sartiyla, Cumhurbagkani’'min “ydnetmelik”
cikarabilecegi diizenlenmistir. Yine Cumhurbaskaninin CBK ve
yonetmelik disinda adsiz diizenleyici islemler ¢ikarabilecegi de agiktir.
Cumhurbagkan tarafindan c¢ikarilan bu diizenleyici islemler tipik bir
idari islem niteligindedir. Cumhurbagkani’'nin kanunla diizenlenmeyen
bir konuda yonetmelik veya adsiz diizenleyici islem ¢ikarmasi miimkiin
degildir. Bundan dolayr Cumhurbagkani’nin CBK c¢ikarma yetkisi asli bir
yetki olmasina karsiik yonetmelik ve adsiz diizenleyici islem ¢ikarma
yetkisi kanundan kaynaklanan, tiirevsel nitelikte bir yetkidir.

104'tincti maddenin 17'nci fikrasindan kaynaklanan yetkiye
dayanilarak c¢ikarilan CBK'lar hiyerarsik olarak kanunlarin altinda yer
almakla birlikte, ytiriitme organinin miinhasir diizenleme alanina giren

3 Aksi goriis icin bkz: Ergiil, O. (2018). “Yeni Rejimin Kodlart Cumhurbagkanlig:
Kararnameleri”, Giincel Hukuk, S.173., s. 31-32.
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konularda ¢ikarilan CBK’larin kanunlarla olan iligkileri, yukarida ifade
ettigimizden daha farkli bir 6zellik tasimaktadir. Zira yasama organi,
yliriitme organinin miinhasir diizenleme alanina giren konularda kanun
¢ikaramayacagi®*® ic¢in, bu konularda ¢ikarilan CBK’lar ile kanunlar
arasinda hiyerarsik bir iligkinin tesis edilmesi de miimkiin olamayacaktir.
Yasama organt bu konulara iliskin kanun c¢ikaramayacagina gore,
ylriitme organinin miinhasir diizenleme alanina giren konularda
¢ikarilan CBKlar ile Anayasa arasina bagka bir normun girmesi miimkiin
degildir ve bundan dolay1 bu kararnamelerin kanunlara aykirilig1 da ileri
stirtilemeyecektir. Dolayisiyla, yiiriitme organmin miinhasir diizenleme
alanina giren konularda ¢ikarilan CBK’lar ile kanunlar arasinda
hiyerarsik bir iliskinin oldugu sdylenemez.

Cumhurbaskani’'nin, miinhasir diizenleme alanma giren konulara
iliskin ¢ikaracagi CBK’larin hiyerarsik olarak kanunlarla ayni seviyede
oldugu soylenebilir. Zira bu CBK’larin kanunlara aykiri olmasi veya
kanunlarla c¢atismasi miimkiin degildir. Bundan dolay1, yiiriitme
organinin miinhasir diizenleme alanmna giren konulara iliskin ¢ikarilan
CBK’larin sadece Anayasaya aykirilig1 iddia edilebilir. Ancak ifade etmek
gerekir ki hiyerarsik olarak kanunlarla ayn1 seviyede olmasi, bu CBK'lar
ile kanunlarda degisiklik yapilabilecegi anlamina da gelmemektedir.
Clinkii yukarida da ifade edildigi gibi, yasama organinin bu konulara
iliskin kanun ¢ikarmas1 teorik olarak miimkiin degildir. Yasama
organmnin, yiriitme organinin miinhasir diizenleme alanina giren
konularda kanun ¢ikarmasi durumunda, bunun “yetki gaspr” olarak
yorumlanmas1® ve Anayasaya aykiri oldugu gerekgesiyle iptal edilmesi
miimkiind{ir.

Burada, tizerinde durulmasi gereken nokta, miinhasir diizenleme
yetkisine iliskin konularda ¢ikarilan CBK’lar ile Anayasa arasina baska
bir normun girmesinin miimkiin olmadigidur. Iste bundan dolay1, bu
konulara iliskin ¢ikarilan CBK’larin hukuki niteligi, 104'tincti maddenin
17'nci fikrasmna dayanilarak ¢ikarilan CBK’lardan farklidir. 104’iincii
maddenin 17'nci fikrasinda, bu madde kapsaminda gikarilan CBK’larin
kanunlara aykir1 olamayacag agik bir sekilde ifade edilmistir. Kanunlarla
olan bu iliskisinden dolayr bu kararnamelerin idarilik niteliginin
daha agir bastigini ifade etmistik. Ancak ytliritme organmin miinhasir
diizenleme alanina giren konularda ¢ikarilacak olan CBK'lar ile kanunlar
arasinda boyle bir hiyerarsik iliski olmadigr i¢in bu kararnamelerin

2 Ulgen, O. (2018). s. 20.

B Tagddgen, S. (2016). “Cumhurbaskanhigi Kararnameleri”, Ankara Universitesi

Hukuk Fakiiltesi Dergisi, S.65, s.941.
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hiyerarsik olarak kanun giictinde oldugunu kabul etmek gerekmektedir.
Nitekim Fransa'da da yiiriitme organmimin miinhasir diizenleme alanina
giren konularda cikarilan diizenleyici islemlerin yiiriitme organinin
diger islemlerinden farkli olmasi ve kanunlara yaklasmasi gerektigi ifade
edilmektedir®.

Yapmis oldugumuz bu agiklamalar gercevesinde, kanunlarla olan
iliskilerini de goz oniinde bulundurarak, hukuki nitelikleri itibariyle
iki farkli CBK tiirti oldugunu; yiiriitme organinin miinhasir diizenleme
yetkisine giren konularda ¢ikarilan CBK’larin kanun giiciinde oldugunu;
Anayasanin 104’tincii maddesinin 17'nci fikrasinda dayanilarak cikarilan
CBK'larin ise idari niteliklerinin daha 6n planda oldugunu; ancak bu
durumda bile bu CBKlarin, yiiriitme organinin klasik diizenleyici
islemlerinden oldukga farkli 6zellikleri olan, nevi sahsina miinhasir bir
diizenleyici islem tiirii oldugunu soyleyebiliriz.

Bu noktada, CBK’larin hukuki niteliginin daha iyi anlasilabilmesi
icin, Kanun Hiikmiinde Kararnamelerle (KHK) kiyaslanmasi yerinde
olacaktir. KHK’lar hukukumuza, 1961 Anayasasinda 1971 yilinda
yapilan degisiklikle girmistir. Anayasada yapilan bu degisiklikle birlikte
ylriitme organi, “kanun giiciinde” diizenleyici islem yapma yetkisine
kavusmustur. KHKlarla CBKlar arasindaki ilk énemli fark bu noktada
karsimiza gikmaktadir. KHK'larin kanun hiikmiinde olmasma ragmen,
ylriitme organinin miinhasir diizenleme alanina giren konularda
cikarilanlar harig, CBKlar hiyerarsik olarak kanunlarin altinda yer
almaktadir. KHKlarin bu giicti dolayisi ile yiirtitme organi, ¢ikaracagi
bir KHK ile kanun hiikiimlerinde degisiklik yapabilmekteydi. Ancak
CBK ile kanunlarda degisiklik yapilmasi hicbir sekilde miimkiin degildir.

Yiirtitme organina kanunlarda degisiklik yapma yetkisi vermesine
ragmen, KHK g¢ikarma yetkisi, ancak oOncesinde yasama organi
tarafindan gikarilan bir kanunun varligi durumunda kullanilabilen bir
yetki olarak diizenlenmisti. Buna gore yiiriitme organmin bir konuya
iliskin KHK c¢ikarabilmesi i¢in, 6ncesinde yasama organi tarafindan bir
“yetki kanunu”nun ¢ikarilmas1 gerekmekteydi. Bundan dolayr KHKlar,
yasama organinin iradesinden kaynaklanan, “tiirevsel” nitelikte bir
yetki idi. Buna karsilik CBK ¢ikarma yetkisi, yiiriitme organina “asli”
bir diizenleme yetkisi tanimaktadir. Yukarida da ifade ettigimiz gibi,
Cumhurbagkani’nin bu yetkisini kullanabilmesi igin, yasama organi
tarafindan ¢ikarilan bir kanunun varlig1 gerekmemektedir. Bu durum,
KHK ile CBK arasindaki ikinci 6nemli farki olusturmaktadir. Yani sonug

3 Ogztiirk, K. (2009). s.141.
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olarak, KHK ¢ikarma yetkisinin, kanun giiclinde bir yetki olmasma
ragmen yasama organindan kaynaklanan tiirevsel bir yetki; CBK ¢ikarma
yetkisinin ise asli bir yetki olmakla birlikte, ytiriitme organinin miinhasir
diizenleme alanina giren konularda ¢ikarilanlar harig, hiyerarsik olarak
kanun alt1 giice sahip bir yetki oldugunu soyleyebiliriz.

III. CUMHURBASKANLIGI KARARNAMESI CIKARMA
YETKIiSININ SINIRLARI

CBK1larin hukuki niteligine iliskin bu agiklamalardan sonra
incelenmesi gereken bir diger 6nemli nokta da CBK c¢ikarma yetkisinin
smirlaridir. 1982 Anayasasi, Cumhurbaskani’'min CBK ¢ikarma yetkisini
konu itibariyle sirlandirmistir. Bundan dolayr Cumhurbagkani’nin
CBK ¢ikarma yetkisinin simirlarmin tespit edilmesi gerekmektedir.

Cumhurbagkani’nin hangi konularda CBK ¢ikarip hangi konularda
cikaramayacagl, Anayasanin 104’tincii maddesinin 17'nci fikrasinda
diizenlenmistir. Anayasaya gore Cumhurbaskani, “yiiriitme yetkisine
iliskin  konularda” CBK c¢ikarabilecektir. Anayasada, CBK c¢ikarma
yetkisine iliskin en 6nemli hiikiim bu diizenlemedir. Bu hiikme gore
Cumhurbagkan, yiiriitme yetkisine iligskin konularda CBK ¢ikarabilecek,
ylriitme yetkisine iliskin olmayan konularda ise CBK ¢ikaramayacaktir.
Oyle ise CBK c¢ikarma yetkisinin sinirinin tespit edilebilmesi igin,
“yiiriitme yetkisine iliskin” konularin ne oldugunun tespit edilmesi
gerekmektedir.

Anayasa, CBKlarin yiiriitme yetkisine iliskin konularda
cikarilabilecegini ifade ettikten sonra, hangi konularda CBK
cikarilamayacagini diizenlemistir. Anayasada CBK ¢ikarma yetkisini
konu itibariyle sinirlandiran iki 6nemli yasagin oldugu goriilmektedir: 1-
Anayasanin ikinci kisminin birinci ve ikinci boliimlerinde yer alan temel
haklar, kisi haklar1 ve odevleriyle dordiincii boliimde yer alan siyasi
haklar ve odevler. 2- Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi
ongoriilen konular. Anayasaya gore, yukarida belirtilen iki konuda CBK
cikarilamaz.

Bu agiklamalarimiz cergevesinde, CBK ¢ikarma yetkisinin sinirlar
incelenirken tig¢lii bir ayrim yapmak, konunun daha iyi anlagilmasini
saglayacaktir® 1- Sadece CBK ile diizenlenebilecek konular. 2-
CBK ile diizenlenmesi yasak konular. 3- CBK ile diizenlenmesi
Cumhurbagkani’nin takdirinde olan konular.

% Gozler, K. (2018). s.878.
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Calismanin  birinci béliimiinde, yiiriitme organmmn miinhasir
diizenleme alanina girdigini ifade ettigimiz konular CBK ¢ikarma
yetkisine iligkin ilk simiri olusturmaktadir. Zira daha once de ifade
ettigimiz tizere bu konular, sadece CBK ile diizenlenebilecektir. Yasama
organinin bu konulara iliskin bir kanun ¢ikarmas: miimkiin olmadig: gibi
Cumhurbaskani’nin bu konularda CBK ¢ikarip ¢itkarmama noktasinda
bir takdir yetkisi de yoktur. Cumhurbagkani, Anayasada CBK ile
diizenlenecegi ifade edilen konular1 CBK ile diizenlemek zorundadir.

CBK ¢karma yetkisinin ikinci smirini, Anayasada CBK ile
diizenlenemeyecegi  belirtilen  konular  olusturmaktadir. 1982
Anayasasi'na gore; “Anayasanin ikinci kisminin birinci ve ikinci boliimlerinde
yer alan temel haklar, kisi haklar1 ve ddevleriyle dordiincii boliimde yer alan
siyasi haklar ve ddevler” ile “Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi
ongoriilen konular’da CBK ¢ikarilmasi miimkiin degildir. Anayasada
yer alan hiikiimlere gore; Cumhurbagkanimin “sosyal ve ekonomik haklar
ve ddevler” disinda kalan haklara iliskin CBK ile diizenleme yapmasi
miimkiin degildir.

Anayasada, miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen konularda
da CBK c¢ikarilamayacag: ifade edilmektedir. Burada miinhasiran
kanunla diizenlenmesi gereken konular tizerinde durmak gerekmektedir.
Zira, 1982 Anayasasinin higbir hitkmiinde bir konunun “miinhasiran
kanunla” diizenlenecegi ifade edilmemistir. Bundan dolay1 doktrinde,
Tirk hukukunda miinhasir kanun alaninin  olmadigmi savunan
yazarlar vardir®. Bu goriise gore, bir konunun Anayasada kanunla
diizenleneceginin ifade edilmesi, o konunun miinhasir kanun alanmni
olusturdugu anlamina gelmemektedir. 1982 Anayasasi’'nda miinhasir
kanun alanina iligskin bir hiikiim olmadig: i¢in de miinhasiran kanunla
diizenlenmesi 6ngoriilen konularda CBK ¢ikarilamayacagini ifade eden
Anayasa hiikmiiniin uygulanmas: miimkiin degildir®.

Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenecegi belirtilen konular
olmamakla birlikte, pek ¢ok hiikiimde kanunla diizenlenecegi ifade edilen
konular yer almaktadir. Burada cevaplanmasi gereken soru, Anayasada
kanunla diizenlenecegi ifade edilen konularin miinhasir kanun alan
olusturup olusturmayacagidir. Anayasada kanunla diizenlenecegi
belirtilen konularin miinhasir kanun alani olusturup olusturmadig:
konusu doktrinde de tartisilmistir®. Miinhasir kanun alaninin olup

% Gozler, K. (2018). 5.882 vd.; Ulgen, O. (2018). s. 29.
¥ Gozler, K. (2018). s. 884.
% Ulgen, O. (2018). s. 28.
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olmadigina iligskin yiiriitiilen tartismalarda konumuz agisindan 6nemli
olan nokta, miinhasir kanun alanina giren konularda yiiriitme organi
tarafindan da diizenleme yapilip yapilamayacagidir. Acaba Anayasada
kanunla diizenlenecegi belirtilen konulara iliskin biitiin diizenlemeler
sadece yasama organi tarafindan mi yapilacaktir, yoksa yiiriitme organi
da bu konulara iliskin diizenleyici islem yapabilecek midir? Tiirk
hukukunda miinhasir kanun alanina iligskin tartismalar daha ¢ok bu
sorun cercevesinde tartigilmigtir®.

Konuya iligkin kararlarina bakti§imizda, Anayasa Mahkemesi'nin
Anayasada kanunla diizenlenecegi belirtilen konularin miinhasir kanun
alanin1 olusturdugunu kabul ettigini gormekteyiz. Ancak Anayasa
Mahkemesi'ne gore, Anayasada kanunla diizenlenecegi belirtilen
ve miinhasir kanun alanina giren konularda yiriitme organi da
diizenleme yapma yetkisine sahiptir. Mahkemeye gore; “Kural olarak,
kanun koyucunun genel ifadelerle yiiriitme organini yetkilendirmesi yeterli
olmakla birlikte, Anayasada kanunla diizenlenmesi ongoriilen konularda
genel ifadelerle yiiriitme orgamina diizenleme yapma yetkisi verilmesi, yasama
yetkisinin devredilmezligi ilkesine aykirilik olusturabilmektedir. Bu nedenle,
Anayasa'da miinhasiran kanunla diizenlenmesi ongoriilen konularda, kanunun
temel esaslari, ilkeleri ve cerceveyi belirlemis olmast gerekmektedir. Anayasa
koyucunun acikca kanunla diizenlenmesini ongordiigii konularda, yasama
orgammin temel kurallart saptadiktan sonra, uzmanhk ve idare teknigine
iliskin  hususlart  yiiriitmeye birakmasi, yasama yetkisinin devri olarak
yorumlanamaz”*.

Anayasa Mahkemesi'nin bu kararina baktigimizda; mahkemenin
ylriitme organina diizenleme yetkisi veren kanunlar: ikili bir ayrima
tabi tuttufunu ve Anayasada kanunla diizenlenmesi gerektigi ifade
edilmeyen konularda yiiriitme organina genel diizenleme yetkisi taniyan
bir kanunun varliginin yeterli oldugunu, ancak Anayasada kanunla
diizenlenmesi gerektigi ifade edilen konularda yiiriitme organinin
diizenleme yetkisine iliskin temel esaslarin, ilkelerin ve c¢ercevenin
kanunla belirlenmesi gerektigini gormekteyiz. Ancak bu durumda
bile Anayasa Mahkemesi, Anayasada kanunla diizenlenmesi gerektigi
ifade edilen konularin en ince ayrintisina kadar kanunla diizenlenmesi

»  Ulgen, O. (2018). s. 28.

“©  AYM, E.2016/139, K.2016/188, 14/12/2016. (RG.03/01/2017-29937). Anayasa
Mahkemesi'nin konuya iliskin vermis oldugu kararlarla alakal: ayrintili bilgi i¢in
bkz: Akbulut, E. (2013). s.72 vd.
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gerektigi, yiirlitme organinin bu konulara iliskin herhangi bir diizenleme
yapma yetkisinin olmadig1 goriisiine katilmamaktadir.

Ifade etmek gerekir ki, Anayasa Mahkemesi'nin bu igtihads, yiiriitme
organinin “tiirevsel” nitelikte olan diizenleme yetkisine iliskindir. Acaba
Anayasa Mahkemesi'nin miinhasir kanun alanma giren konularda
ylriitme organinin da diizenleyici islem yapabilecegine iliskin
ictihadmin, asli diizenleme yetkisine dayanilarak c¢ikarilan CBK’lar
acgisindan da gegerli olacagr iddia edilebilir mi? Kanimizca Anayasada
kanunla diizenlenecegi ifade edilen konularin miinhasir kanun alani
olusturdugunun kabul edilmesi durumunda, Cumhurbaskani’nin
bu konularda CBK ¢ikaramayacagini kabul etmek gerekmektedir*.
Ciinkii CBK ¢ikarilabilecek diger konulardan farkli olarak, Anayasada
kanunla diizenlenecegi ifade edilen konularin ilk elden, yasama organi
tarafindan ¢ikarilacak bir kanunla diizenlenmesi gerekmektedir.
Yasama organi, ¢ikaracagl bir kanunla, bu konularla diizenleme yapma
yetkisini yiiritme organina her zaman verebilir, ancak bdyle bir kanun
olmaksizin Anayasada kanunla diizenlenecegi belirtilen konularin ilk
elden CBK ile diizenlenmesinin, Anayasanin “anayasada miinhasiran
kanunla diizenlenmesi ongoriilen konularda Cumhurbaskanli$r kararnamesi
ctkarilamaz” hitkmi karsisinda miimkiin olmadigini kabul etmek gerekir.

Yukarida inceledigimiz konular, CBK c¢ikarma yetkisinin “anayasal”
smirlarmi olusturmaktadir. Ancak Anayasa, CBK c¢ikarma yetkisini
sadece bu hiikiimlerle smirlamakla yetinmemis, yasama organina
da CBK ¢ikarma yetkisinin smirlarini tespit etme imkani vermistir.
Anayasanin 104’tincii maddesinin 17'nci fikrasma gore; “(...)Kanunda
acikca diizenlenen konularda Cumhurbagkanlir kararnamesi cikarilamaz.
Cumhurbaskanligr  kararnamesi ile kanunlarda farkli hiikiimler bulunmas
halinde, kanun hiikiimleri uygulanir. Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin
aynt konuda kanun ¢ikarmas: durumunda, Cumhurbaskanlir kararnamesi
hiikiimsiiz hale gelir.” Anayasada yer alan bu hiikiimlerin, CBK ¢ikarma
yetkisinin “yasal” smirlarini olusturdugunu sdyleyebiliriz*2. Anayasanin
bu hiikiimlerine gore yasama organi, CBK ile diizenlenmesini istemedigi
konularda kanun c¢ikarabilecek ve boylece Cumhurbaskani’nin CBK
¢ikarma yetkisini her zaman smirlayabilecektir.

Bu noktada, tizerinde durulmasi gereken hususlardan birisi,
Anayasarnn “Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin ayni konuda kanun c¢ikarmast
durumunda, Cumhurbaskanli§r kararnamesi hiikiimsiiz hale gelir” htikmiidiir.

4 Aksi goriis igin bkz: Ergtil, O. (2018). s.31.
2 Ulgen, O. (2018). 5.27.
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Anayasanin bu hiitkmiine gore, CBK ile diizenlenen bir konunun yasama
organi tarafindan benimsenmemesi durumunda, yasama organi o konuya
iliskin bir kanun c¢ikararak CBK'y1 “hiikiimsiiz” hale getirebilecektir.
Ancak, bu noktada su sorunun cevaplanmasi gerekmektedir: CBK ile
yasama organi tarafindan ¢ikarilan kanunun “ayni konuyu” diizenledigi
nasil tespit edilecektir? CBK ile kanunun ayni konuyu diizenleyip
diizenlemediginin tespit edilmesi bir yorum meselesidir ve yorumlayan
kisiden kisiye degiskenlik gosterir. Bu noktada, CBK ile kanunun ayni
konuyu diizenleyip diizenlemediginin nasil tespit edileceginden Gte bu
tespiti kimin yapacag1 sorusu da glindeme gelmektedir. Anayasada bu
sorularin bir cevab1 yoktur. 1982 Anayasas1 sadece, CBK ile diizenlenen
bir konuda kanun c¢ikarilmasi durumunda CBK'nin hiikiimsiiz hale
gelecegini ifade etmekte, ancak bu tespitin nasil ve hangi organ
tarafindan yapilacagina iliskin bir agiklama getirmemektedir.

CBK c¢ikarma yetkisine iligkin anayasal ve yasal siirlar1 bu sekilde
inceledikten sonra, son olarak CBK ¢ikarma yetkisine iliskin en 6nemli
Anayasal hiikmiin incelenmesi gerekmektedir. Yukarida da ifade
ettigimiz gibi 1982 Anayasasi, Cumhurbaskani’'nin sadece yiiriitme
yetkisine iliskin konularda CBK ¢ikarabilecegini ifade etmektedir.
Bundan dolayr hangi konularin “yiiriitme yetkisine iliskin” oldugunun
tespit edilmesi gerekmektedir.

Oncelikli olarak ifade etmek gerekir ki, yiiriitme orgamna asli
diizenleme yetkisi gibi son derece onemli bir egemenlik yetkisi veren
bir Anayasa hiikmiinde, bu yetkinin kullanilabilecegi alan: ifade etmek
icin “yiiriitme yetkisi” kavraminin kullanilmasi oldukga isabetsiz bir
tercih olmustur. Cilinkii ytriitme yetkisi kavraminin ne anlama geldigi,
bu kavramin sinirlarinin ne oldugu ve bu kavramin yasama ve yargi
yetkisinden nasil ayrilmas: gerektigi konular1 son derece tartismalidir®.
1982 Anayasasinin yiiriitme yetkisini diizenleyen 8’inci maddesi,
bu yetkinin kanunlara uygun bir sekilde Cumhurbagkan: tarafindan
kullanilacagini ifade etmekte ancak bu yetkinin ne anlama geldigi
noktasinda bir agiklama yapmamaktadir. 1982 Anayasasi, yasama ve
ylriitme alanlarini herhangi bir sekilde birbirinden ayirt etmis, yasama
ve ylirlitme yetkileri arasinda konu bakimindan bir yetki boliisiimii
ongormiis degildir*. Hukuk sistemimizde, yiiriitme yetkisinin, yasama
organi tarafindan ¢ikarilan kanunlarin uygulanmas: yetkisi oldugu kabul
edilmektedir.

© Gozler, K. (2018). s. 879.
4“4 Duran, L. (1983). s. 35.
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Yiirtitme yetkisinin anlamina iliskin kabul edilen bu goriise gore,
ylriitme yetkisinin konu itibariyle sinirmin cizilmesi oldukc¢a zordur.
Ciinkii, bu kabule gore yiirtitme yetkisi, uygulanabilecegi konularla
irtibatlandirilarak degil, yasama organi tarafindan ¢ikarilan kanunlarla
irtibatlandirilarak tanumlanmaktadir. Anayasalarimizin  benimsemis
oldugu sistem, yasama ve yiiriitme yetkileri arasinda hiyerarsik bir iliski
yaratmaktadir®®. Anayasada benimsenen bu sisteme gore, aralarinda
hiyerarsik bir iliski olmak sarti ile yiiriitme yetkisinin, yasama yetkisinin
kullanildigr her alanda kullanilabilecegini kabul etmek gerekir. 1982
Anayasasi’'nda yasama yetkisi ile yiiriitme yetkisini konu itibariyle
birbirinden ayiran, yasama yetkisinden bagimsiz bir yiiriitme yetkisinin
varligini ifade eden bir hiikiim yoktur. Bu durumda, yasama yetkisinin
alanina giren her konunun yiiriitme yetkisi alanina da girdigi kabul
edilmelidir. Bu goriisiin kabul edilmesi durumunda, Cumhurbaskani’nin
CBK g¢ikarma yetkisinin sinirlar1 oldukga belirsiz hale gelecektir. Anayasa
Mahkemesi'nin  “yiiriitme yetkisi” kavramina yiikleyecegi anlama
bagh olarak Cumhurbaskani'na tanimnan bu yetki ¢ok genis bir sekilde
kullanilabilecegi gibi tamamen islevsiz hale de gelebilecektir®.

Cumhurbagskani’'na taninan CBK ¢ikarma yetkisi, yiiriitme organina
asli diizenleme yetkisi vermektedir. Cumhurbagkani’'na taninan bu yetki,
yiiriitme organmnin diizenleme yetkisinin kanundan kaynaklanan bir yetki
oldugu kabuliine ¢ok 6nemli bir istisna getirmektedir. Kullanilabilmesi
icin yasama organi tarafindan c¢ikarilacak bir kanunun varligina ihtiyag
duyulmayan bir yetkinin sinirlarinin yasama organi tarafindan ¢ikarilan
kanunlara yapilan atifla tanimlanan bir kavramla ¢izilmesi, kendi
igerisinde tutarli olmasi miimkiin olmayan bir durumdur. Anayasadaki bu
diizenlemeden, Cumhurbagkani'na asli diizenleme yetkisi veren CBK'larin,
ancak yasama orgami tarafindan ¢ikarilan kanunlarin uygulanmasma
yonelik konularda cikarilabilecegi sonucu ¢tkmaktadir ki bu durumda
da bu yetkinin asli bir yetki oldugu iddia edilemez”. Bundan dolay1 hem

% Giines, T. (1965). s. 47. GUNES'in 1961 Anayasasi'ndaki yasama ve yiiriitmeye
iliskin diizenlemelere iliskin yapmis oldugu bu agiklamanin 1982 Anayasasi
bakimindan da gecerli oldugu sdylenebilir. Ancak Cumhurbagskanlig1 Hiikiimet
Sistemi ile birlikte yasama organi ile yiiriitme organi arasinda, bu sekilde bir
hiyerarsik iliskinin oldugunu kabul etmek miimkiin degildir.

% Gozler, K. (2018). s. 880.

¥ YILDIRIM; yiirtitme yetkisinin kanunlarin uygulanmasina yonelik, kanunlara

uygun kullanilmas: gereken bir yetki oldugu gerekgesi ile bu yetkiye iliskin
¢ikarilan CBKlarin kanun giiciinde olamayacagini ifade etmektedir. Bununla
birlikte yazar, Anayasanin 104’{incii maddesinin 17'nci fikrasmin yiiriitme
organina asli diizenleme yetkisi verdigini de kabul etmektedir. Ayrintili bilgi i¢in
bkz: Yildirim, T. (2017). .23 vd.
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yiiriitme organina asli bir yetki verip hem de bu yetkinin kullanilabilecegi
alan1 kanunlara atif yapilarak tanimlanan bir kavramla belirlemek, kendi
icinde tutarh olmayan bir tercihtir.

Bu noktada, yiiriitme “yetkisine” iligkin konular kavraminin ytiriitme
“orgamina” iliskin konular seklinde yorumlanip yorumlanamayacagi
sorusu akla gelebilir. Ancak kanimizca bu soruya olumlu cevap vermek
miimkiin degildir. Ciinkii hukuk sistemimizde yiiriitme kavraminin
organik ve fonksiyonel olmak tizere iki anlama geldigi kabul edilmektedir.
Organik anlamda yiirtitme kavrami ile yiiriitme organ1 ifade
edilmektedir. Ancak Anayasa, acik bir sekilde yiiriitme yetkisi kavramin
kullanarak fonksiyonel anlamda yiiriitmeyi tercih etmistir. Anayasadaki
bu acik tercih karsisinda CBK’larin sadece yiiriitme organina iligkin
konularda ¢ikarilabilecegini ifade etmek de miimkiin degildir. Y{iriitme
yetkisi kavrami, yiiriitme organi kavramindan c¢ok daha genis bir
uygulama alanina sahiptir. Ciinkii bu yetkinin yiiritme organi disinda
yasama organi ve yargl organi tarafindan da kullanilabilecegi kabul
edilmektedir®. Ornegin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi'nde gorev yapan
bir idari personelin 6zliik haklar: ile alakali yapilan islem yasama degil

#1982 Anayasasi, yiiriitme yetkisi disinda yasama ve yarg: yetkilerinin de ne
anlama geldigine iliskin bir agiklama yapmamaktadir. Bununla birlikte 1982
Anayasasi, yasama yetkisinin TBMM, yargi yetkisinin ise bagimsiz mahkemeler
tarafindan kullanilacagini ifade etmektedir. Anayasanin bu hiikiimlerine gore
yasama yetkisinin TBMM ve yarg: yetkisinin bagimsiz mahkemeler disinda
baska bir devlet organi tarafindan kullanilabilmesi miimkiin degildir. Ancak
Anayasadaki bu diizenlemeler, yasama organi tarafindan gerceklestirilen her
faaliyetin yasama yetkisi, bagimsiz mahkemeler tarafindan gergeklestirilen
her faaliyetin yarg: yetkisinin kullanimi oldugu anlamina da gelmemektedir.
Yasama organinin yasama yetkisi disinda kalan faaliyetleri ile bagimsiz
mahkemelerin yarg: yetkisi disinda kalan faaliyetleri de yiiriitme yetkisi
kapsaminda degerlendirilmektedir. Bu agidan bakildiginda yiiriitme yetkisinin,
devlet yetkileri igerisinde genel egemenlik yetkisi oldugunun kabul edilmesi ve
yasama yetkisi ile yarg: yetkisi kapsaminda degerlendirilmeyen biitiin egemenlik
yetkilerinin, hangi organ tarafindan gerceklestirildigine bakilmaksizin, yiiriitme
yetkisi kapsaminda degerlendirilmesi gerekmektedir. Yiirtitme yetkisinin (idari
islevin) devlet yetkileri igerisindeki yeri ile alakali ayrintili bilgi i¢in bkz: Erkut,
C. (2015). Iptal Davasimin Konusunu Olusturma Bakimindan Idari Islemin Kimligi,
Ankara: Danistay Yayinlari, s.75-113. “(...)Bu genis kapsamli hareket alani nedeniyle,
idare islevinin ancak olumsuz bir tanimi verilebilir. Buna gore (...) yasama ve yargi
fonksiyonlari ile hiikiimet etme faaliyeti disinda kalan tiim kamusal isler, idare
islevini meydana getirir.” (a.g.e. s.79). Bu tanima gore; yasama organinin yasama
yetkisi kullanimi anlamina gelmeyen faaliyetleri ile yargi organinin yarg: yetkisi
kullanim: anlamina gelmeyen faaliyetleri yiiriitme yetkisi kapsaminda olacag:
i¢in, Cumhurbaskani’'nin bu konulara iliskin de CBK ¢ikarabileceginin kabul
edilmesi gerekmektedir.
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ylriitme yetkisi kapsaminda degerlendirilmektedir®. Ayni sekilde yarg:
organi tarafindan kullanilmakla beraber yiiriitme yetkisi kapsaminda
degerlendirilen islemler de vardir. Bununla birlikte, yiirlitme organi
tarafindan kullanilmakla birlikte yarg: yetkisine yonelik faaliyetler de
olabilmektedir. Ornegin bir mahkemenin ka¢ daireden, dairelerin kacar
hakimden olusacag1 gibi mahkemelerin kurulusu ve yapisina iligkin
konular yargi yetkisi kapsaminda degerlendirilmemektedir®. Biitiin
bu konularin yiriitme yetkisine iliskin oldugunun kabul edilmesi
durumunda, Anayasal diizenlemeler g6z oniinde bulunduruldugunda,
Cumhurbaskani’nin bu konulara iliskin de CBK ¢ikarabilecegini kabul
etmek gerekmektedir.

Yapmis oldugumuz bu agiklamalar goz oniinde bulunduruldugunda,
CBK g¢ikarma yetkisinin simirlarini belirlemek igin yiirtitme yetkisi
kavraminin kullanilmasmin, uygulamada bircok tartismanin ortaya
c¢ikmasina sebep olabilme potansiyeline sahip oldugun kabul edilmesi
gerekmektedir. Ozellikle yasama yetkisi ile yiiriitme yetkisine iligkin
konularin neler oldugu noktasinda bu ¢atismanin ¢tkmasinin kag¢inilmaz
oldugu ifade edilebilir. Zira yukarida da ifade ettigimiz gibi, Tiirk
hukukunda yasama yetkisi ile yiiriitme yetkisini konu itibariyle
birbirinden ayirmak miimkiin degildir. Dolayisiyla CBK ile diizenlenen
her konunun, istisnasiz bir sekilde yasama yetkisine iligkin bir konu
oldugu iddia edilebilir. Anayasa Mahkemesi'nin yiriitme yetkisi
kavramini bu sekilde yorumlamasi durumunda, Cumhurbaskani’nin
kendisine taninan bu yetkiyi kullanmasi miimkiin olamayacaktir.
Anayasa Mahkemesi'nin yiiriitme yetkisi kavramini genis yorumlamasi
durumunda ise Cumhurbaskani’'na tanman asli diizenleme yetkisinin
kapsaminin ¢ok genis olacagini ve bu durumun yiiriitme organini ¢ok
gliclii bir hale getirecegini de kabul etmek gerekmektedir.

Yapmis oldugumuz bu aciklamalar cercevesinde, Anayasanin hem
yasama organina hem de yiiriitme organina aymi konulara iliskin asli
diizenleme yapma yetkisi tanidigini1 kabul etmek gerekir. Farkli devlet
organlarmin ayni konulara iligkin asli diizenleme yetkisine sahip
olmasi, uygulamada bu yetkinin kullanimindan kaynaklanan birgok
catismanin ¢ikmasina sebep olma potansiyelini biinyesinde tasimaktadir.
1982 Anayasasi, yasama organi ile yiiriitme organi arasinda ¢ikmasi
muhtemel bu catismay1 6nlemek amaciyla 104’iincii maddenin 17'nci

¥ Ydicel, B. (2004). “Hulkuki i§1emlerin Sinuflandirilmast Bakimindan Yasama-idare
Islevi Ayrimi1 ve Yasama Organinin Idari Islemleri”, Sosyal Bilimler Dergisi, 2004/1,
s.9.

% Gozler, K. (2018). s. 879.
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fikrasinda, kanunlarla CBK'lar arasinda hiyerarsik bir iligki tesis etmistir.
Ancak kanaatimizce tesis edilen bu hiyerarsik iliski de s6z konusu
catismanin ¢ikmasimni engellemek icin yeterli degildir. Ciinkii kanunlar
ile CBKlar arasinda hiyerarsik bir iliski 6ngdren Anayasal hiikiimlerin
bizatihi kendisi oldukga tartigsmalidir. Anayasada, kanunda agikca
diizenlenen konularda CBK cikarilamayacag: ifade edilmektedir. Bu
noktada oncelikli olarak, bir konunun kanunda “agik¢a” diizenlenip
diizenlenmediginin nasil tespit edilebilecegi sorusunun cevaplanmasi
gerekmektedir. Kanunda “kapali” bir sekilde diizenlenen bir konuda
CBK cikarilabilecek midir? Bu sorularin kesin bir sekilde cevaplanmasi
miimkiin degildir. Yine ayni sekilde Anayasa, TBMM'nin ayn1 konuda
bir kanun ¢ikarmasi durumunda, CBK'nin hiikiimsiiz hale geleceginden
bahsetmektedir. Kanunla bir CBK'nin “aym: konuda” oldugunu kim,
nasil tespit edecektir? Kanunla CBK'nin aym konuda oldugunun tespit
edilmesi durumunda, CBK kendiliginden mi hiikiimsiiz hale gelecektir,
yoksa buna mahkemeler mi karar verecektir? 1982 Anayasasi’nda bu
sorularin higbirinin cevab1 yoktur. Bundan dolay1, kanunlarla CBK’lar
arasinda hiyerarsik bir iliski tesis etmeye yonelik bu hiikiimlerin;
yasama ve ylriitme organmin aym konulara iligskin asli diizenleme
yetkisine sahip olmalarindan kaynaklanabilecek catismalar1 engelleme
noktasinda yetersiz kalacagini, hatta bu hiikiimlerin bizatihi kendilerinin
tartismalara sebep olabilecegini kabul etmek gerekir.

Kanimizca, asli diizenleme yetkisinin iki farkl1 devlet organi tarafindan
kullanilmasindan kaynaklanacak catismalar1 en aza indirmek icin, bu
yetkiler arasinda hiyerarsik bir iligki tesis etmek yerine hangi organin
hangi konularda diizenleme yapacagimin Anayasada acgik bir sekilde
diizenlenmesi daha isabetli bir tercih olacaktir. Nitekim 1958 Fransiz
Anayasasi’'nda boyle bir yontem benimsenerek, yasama organinin hangi
konularda kanun c¢ikarabilecegi tek tek sayilmis ve bu konular disinda
kalan biittin konularda asli diizenleme yapma yetkisi yiiriitme organina
verilmistir"'. 1982 Anayasasi’'nda ise boyle bir yontem benimsenmek
yerine kanunlar ile CBK’lar arasinda hiyerarsik bir iligki tercih edilmistir.

IV. CUMHURBASKANLIGI KARARNAMELERININ YARGISAL
DENETIMI

CBKara iligskin incelenmesi gereken 6nemli konulardan birisi de bu
diizenlemelerin yargisal denetiminin nasil olacagidir. Ifade etmek gerekir
ki 1982 Anayasasi’min konuya iligkin hiikiimleri, uygulamada bircok
problemin ortaya ¢tkmasina sebep olacak niteliktedir. CBK’larin yargisal

st Ogztiirk, K. (2009). 5.112-113.
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denetimine iliskin ilk sorun, yargisal denetimi yapacak olan organda
ortaya c¢ikmaktadir. Anayasanin 148’inci maddesine gore CBK’larin
yargisal denetimi Anayasa Mahkemesi tarafindan yapilacaktir. Stiphesiz
Anayasa, Onemine binaen, tipki KHKlarda oldugu gibi, CBKlarin
yargisal denetiminin de Anayasa Mahkemesi tarafindan yapilmasini
tercih etmistir. Ancak burada KHK’larin tabi oldugu yargisal denetimden
cok farkli bir durum s6z konusudur. Zira yukarida da izah ettigimiz
tizere, KHK'lar her ne kadar yiiriitme organi tarafindan cikarilsalar
da hiyerarsik olarak kanunlarla ayni seviyede kabul edilmekteydiler.
Dolayis: ile KHKlarin yargisal denetimi de tipki kanunlarin yargisal
denetimi gibi “anayasallik” denetimi seklinde gerceklesmekteydi. CBK'lar
ise, yliriitme organinin miinhasir diizenleme alanina iliskin olanlar
harig, hiyerarsik olarak kanunlarmn altinda yer almaktadir. Bundan
dolay1 CBK’larin yargisal denetimi sadece anayasallik denetimi ile smirli
degildir. CBK'lar anayasallik denetimi yaninda “yasallik” denetimine
de tabi olmak zorundadir. Iste sorun da burada ortaya gikmaktadir.
Anayasada, CBK’larin anayasallik denetiminin hangi organ tarafindan
yapilacag1 belirtilmekle birlikte yasallik denetiminin nasil yapilacagina
iliskin bir diizenleme yer almamaktadir. Anayasanin 148’inci maddesi,
Anayasa Mahkemesi'nin sadece Anayasaya uygunluk denetimi
yapacagin ifade etmekte ancak yasallik denetiminin nasil yapilacagina
iliskin bir agiklama getirmemektedir.

1982 Anayasasinda yer alan bu hiikiimlere gore; Anayasa
Mahkemesi'nin, CBK’larin kanunlara uygun olup olmadigini denetleme
yetkisinin olmadigmin kabul edilmesi gerekmektedir. Bu noktada,
Anayasaya uygun fakat kanuna aykir1 bir CBK'nin hangi mahkeme
tarafindan iptal edilecegi sorusunun cevaplanmasi gerekmektedir.
Anayasanin hicbir hiikmii higbir yargi organina, CBK’lar1 kanunlara
aykir1 oldugu gerekgesiyle iptal etme yetkisi vermemektedir. Anayasada
yer alan diizenlemelere gore, Anayasaya uygun fakat kanuna aykir: olan
bir CBK'nin herhangi bir yargi mercii tarafindan yasallik denetiminin
yapilmasi ve iptal edilmesi miimkiin degildir.

Bununla beraber doktrinde, Anayasa Mahkemesi'nin CBK'lar {izerinde
sadece anayasallik denetimi degil ayni zamanda yasallik denetimi
yapacagini savunan goriisler de vardir”?. Ancak kanimizca anayasal
hiikiimler karsisinda bu goriisii savunmak zordur. Zira 148’inci madde
acik bir sekilde Anayasa Mahkemesi'nin “anayasaya uygunluk” denetimi

22 Ozbudun, E. (2017). Tiirk Anayasa Hukuku, Ankara: Yetkin Yayinlari, s. 251; Gozler,
K. (2018), s. 1033-1036.
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yapacagim ifade etmektedir. 1982 Anayasasi Anayasa Mahkemesi'ne,
CBK’larin  kanunlara uygun olup olmadigmi denetleme yetkisi
vermemistir. Anayasa Mahkemesi, kendisine Anayasa veya kanunla
verilmeyen bir yetkiyi kullanamayacagina gore, Anayasa Mahkemesi'nin
CBK’larin kanunlara uygun olup olmadigini denetlemesinin miimkiin
olmadigini kabul etmek gerekmektedir.

Bu noktada, Anayasanin 104’iincii maddesinin 17'nci fikrasinda
yer alan “Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile kanunlarda farkli hiikiimler
bulunmas: halinde, kanun hiikiimleri uygulamir.” hitkmiiniin sorunu
¢ozecegi iddia edilebilir. Ancak kanimizca bu hiikiim de CBK’larin
yasallik denetimi sorununu ortadan kaldirmamaktadir. Zira bu Anayasa
hiitkmii, bir somut uyusmazhia uygulanmas: gereken kurallardan
kanunlarla CBK’larin c¢atismasi durumunda, mahkemelerin izlemesi
gereken yolu gostermektedir. Anayasanin bu hiikmiine gore, bir
uyusmazligi ¢ozmekle gorevli mahkeme, uyusmazliga uygulanacak
hukuk kuralimi tespit ederken, CBK ile bir kanun hiikmiiniin ¢atismasi
durumunda, CBK hiikmiinti “ihmal” ederek kanun hitkmiinii uygulamak
durumundadir. Bu hiikiim, uyusmazligi c¢ézmekle gorevli olan her
mahkemeye CBK’larin kanunlara uygun olup olmadiimi tespit etme
yetkisi vermektedir. Ancak, bir CBK hiikmiiniin bir kanun hiikmiine
aykirt olduguna karar veren mahkeme, hicbir sekilde CBK hiikmiinii
“iptal” edemeyecek, yani kanuna aykir1 CBK'nin hukuk alemindeki
varligina son veremeyecektir. CBK ile kanun hiikmiiniin catistigini
tespit eden mahkemenin tek yetkisi, oniindeki somut uyusmazlikta
CBK hiikmiinii ihmal ederek kanun hiikmiinii uygulamaktan ibarettir.
Boyle bir durumda, kanunla celisen CBK hiikmii her ne kadar o somut
uyusmazliga uygulanmamis olsa bile, hukuk aleminde varligini devam
ettirecegi icin bir baska somut uyusmazlikta uygulanmasi her zaman
imkan dahilinde olacaktir. Bu sekliyle CBKlarin yasallik denetiminin,
Amerikan modeli anayasa yargisinda benimsenen yonteme benzedigi
ifade edilebilir. Zira bu anayasa yargis1 modelinde biitiin mahkemeler
kanunlarin anayasaya aykiriigini tespit etme yetkisine sahip olmakla
birlikte anayasaya aykirt oldugunu tespit ettigi kanun hitkmiini “iptal”
etmemekte, sadece Onlerindeki somut olaya uygulamayip “ihmal”
etmektedir.

Bunoktada, “Cumhurbaskanlii Kararnamesi ile kanunlarda farkl: hiikiimler
bulunmast halinde, kanun hiikiimleri uygulanir” hiitkmiiniin muhataplarinin
kimler oldugu sorusunun da cevaplanmas: gerekmektedir. CBK ile
kanunlar arasinda farkl hiikiimler bulunmasi halinde kanun hiikiimlerini
sadece mahkemeler mi uygulayacaktir, yoksa kamu hizmetlerini
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ylriitmekle gorevli kamu gorevlileri de CBK’'da yer alan hiikiimleri
ihmal edip kanun hiikiimlerini uygulayabilecek midir? Ilgili hiikiimde
bu konuya iligkin bir agiklama yapilmayip sadece kanun hiikiimlerinin
uygulanacag ifade edilmistir. Kanimizca bu hiikmiin mahkemeler ve
kamu hizmetinin yiiriitiilmesinde gorevli kamu gorevlileri bakimindan
ayr1 ayr1 degerlendirilmesi gerekmektedir. Kanunlar ile CBK’larin ayni
konuya iligkin farkli hiikiimler barindirmasi halinde, dava konusu
uyusmazlig1 ¢ézecek olan mahkemenin CBK’da yer alan hitkmii ihmal
ederek kanun hiikiimlerini uygulamasi1 gerektiginde siiphe yoktur.
Ancak ayni durumun kamu hizmetlerini yiiriiten kamu gorevlileri
bakimindan da gegerli oldugunu, yani kamu gorevlilerinin de CBK'da
yer alan hiikmii ihmal ederek kanun hiikiimlerini uygulayabilecegini
iddia etmek miimkiin degildir. Zira kamu hizmetlerini gerceklestirmeye
yonelik bir olaya hangi hukuk kuraliin uygulanmasi gerektigi tespit
edilirken, normlar hiyerarsisinde o konuya iliskin en az soyut olan
(yani en somut olan) hukuk kuralindan baglanmaktadir®. Ornegin
bir kamu gorevlisi, bir konuya iliskin hem yonetmelik hem kanun
hiikiimlerinin olmasi halinde yonetmelik hiikiimlerini ihmal edip kanun
hiikiimlerini uygulayamayacaktir™. Ciinkii yOnetmelikler, normlar
hiyerarsisinde kanunlarin altinda yer almaktadir ve bundan dolay1 da
kanunlara nazaran daha somuttur. Ayni sekilde bir kamu gorevlisi,
islem yapacagi konuya iliskin hem kanun hem de CBK hiikiimlerinin
olmasi durumunda, CBK hiikiimlerinin kanun hiikiimlerine aykir1
oldugunu iddia ederek CBK hiikiimlerini ihmal edip kanun hiikiimlerini
uygulayamayacaktir. Clinkii CBK’lar normlar hiyerarsisinde kanunlarin
altinda yer almaktadir. Kamu gorevlilerinin, hukuka aykir1 oldugunu
iddia ettigi hukuk kuralin1 ihmal ederek normlar hiyerarsisinde daha
tistte yer alan hukuk kuralin1 uygulama yetkisi bulunmamaktadir®. Kamu
gorevlilerinin boyle bir yetkisi oldugunun kabul edilmesi durumunda,
kamu hizmetlerinin hayata gecirilmesi noktasinda ciddi problemlerin
yasanacag1 muhakkaktir. Oyle ise CBK ile kanunlarda farkli hiikiimlerin
bulunmas: halinde, kanun hiikiimlerinin uygulanacagina iliskin Anayasa
hiitkmiiniin sadece mahkemeler bakimindan gecerli oldugunu; kamu
hizmetini yiiriitmekle gorevli kamu gorevlilerinin her haliikarda normlar
hiyerargisinde en altta yer alan hukuk kuralini uygulamakla yiikiimlii
oldugunu ve bundan dolay1 da bir CBK hiikmiinii ihmal ederek kanun
hiikmiinii uygulama yetkisinin olmadigini kabul etmek gerekmektedir.

% Akyimaz, B.; Sezginer, M.; Kaya, C. (2018). Tiirk Idare Hukuku, Ankara: Savas
Yaynevi, s. 23.
% age.s.24.
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Yukarida yapmis oldugumuz agiklamalar gergevesinde, Anayasaya
uygun fakat kanuna aykir1 bir CBK hiikmiiniin, “yasallik” denetimi
yapilarak iptal edilmesi ve kanuna aykir1 bu CBK'nin hukuk alemindeki
varligina son vermenin miimkiin olmadigimni sdyleyebiliriz. Bu noktada
TBMM'nin ayni konuda kanun ¢ikarmast durumunda, CBK'nin
hiikiimsiiz hale gelecegini ifade eden Anayasa hiikmiiniin sorunu
cozecegi iddia edilebilir. Ancak kanimizca bu hiikiim de sorunu
¢ozmek icin yeterli degildir. 1982 Anayasas1 her ne kadar ayn1 konuda
kanun g¢ikarilmasi durumunda CBK'nin hiikiimsiiz hale gelecegini
ifade etmisse de bu CBK'min hiikiimsiiz hale geldiginin hangi organ
tarafindan tespit edilecegine iliskin bir aciklama yapmamustir. Yukarida
izah ettigimiz tizere Anayasa Mahkemesi, CBK'lar {izerinde bir “yasallik”
denetimi yapamayacagina gore; kanuna aykir1 oldugu gerekgesiyle bir
CBK'nin hiikiimsiiz oldugunu da tespit edemeyecektir. Bu noktada,
diger mahkemelerin ayni konuda bir kanun ¢ikarildig1 gerekgesiyle
bir CBK'nin hiikiimsiiz oldugunu tespit etme yetkisinin olup olmadig:
sorusunun cevaplanmasi gerekmektedir. Kanimizca ne Anayasa
Mahkemesi'nin ne de diger mahkemelerin, ayn1 konuda kanun ¢ikarildig:
gerekgesiyle bir CBK'nin hiikiimsiiz oldugunu tespit etme yetkisi oldugu
sOylenemez. Yukarida da ifade ettigimiz {izere, Anayasa Mahkemesi'nin
tek yetkisi, CBK’larin anayasallik denetimini yapmak ve Anayasaya
aykirt buldugu CBK’y1 iptal etmekten ibarettir. Dolayisi ile Anayasa
Mahkemesi, bir kanunla CBK'nin ayni konuya iligkin olup olmadigin
tespit etme yetkisine sahip degildir. Anayasa Mahkemesi disindaki
diger mahkemelerin yetkisi ise sadece kanunla bir CBK'nin gelismesi
durumunda, CBK hiikmiinii ihmal edip kanun hitkmiinii uygulamaktan
ibarettir. Anayasa Mahkemesi disindaki diger mahkemelerin, kanunlara
aykir1 oldugu gerekgesiyle bir CBK'y1 ne iptal etmesi ne de hiikiimsiiz
oldugunu tespit etmesi miimkiin degildir. Bu agiklamalarimiz 1s1ginda,
ayn1 konuda kanun c¢ikarilmast durumunda CBK'nin hiikiimstiz hale
gelecegini ongdren Anayasa hiitkmiiniin bu hali ile eksik bir diizenleme
oldugunu, CBK'nin hiikiimsiiz oldugunu tespit etme yetkisinin hangi
organa ait oldugunun da ilgili hiikiimde belirtilmesi gerektigini ifade
etmemiz gerekmektedir. Bu tespiti yapacak olan organin Anayasada
belirtilmemis olmasi, kanimizca yasama organi ile yiiriitme organi
arasinda her zaman bir devlet krizinin yasanmasina sebep olabilecek
niteliktedir. Ozellikle de yasama organinin kanun yapma ¢ogunlugu ile
ylriitme organinin farkli siyasi partilerden olugsmasi durumunda, bu
krizin yasanmasi kac¢inilmaz goriinmektedir.

CBK’larin yargisal denetiminde karsilasilabilecek bir diger onemli
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sorun da bu kararnamelerle bireysel nitelikte islemler yapilabilip
yapilamayacag1 ve yapilabileceginin kabul edilmesi durumunda yargisal
denetiminin hangi organ tarafindan gerceklestirilecegidir. CBKlar ile
bireysel idari islemler de yapilabileceginin kabul edilmesi durumunda bu
idari islemlerle bireysel nitelikteki diger Cumhurbaskanlig1 kararlarinin
birbirinden ayrilmasi gerekmektedir. 2575 sayili Danistay Kanununun
24’tincti maddesine gore Cumhurbagkani’nin CBK disindaki diizenleyici
islemleri ile Cumhurbaskanlig1 kararlarinin yargisal denetimi Danistay
tarafindan gerceklestirilmektedir. Her ne kadar Cumhurbaskani'nin CBK
ad1 altinda bireysel nitelikte bir islem yapamayacag: iddia edilebilse de
Anayasada bunu yasaklayan bir hiikiim olmadig: igin bu iddianin kabul
edilmesi miimkiin goriinmemektedir®. Ornegin, Cumhurbagkani’nin
CBK ile bir kamu gorevlisinin gérevine son vermesi miimkiindiir. Boyle
bir durumda, bireysel nitelikteki bu CBK'nin yargisal denetiminin
Anayasa Mahkemesi tarafindan mi yoksa Danistay tarafindan mi
yapilacaginin tespit edilmesi gerekmektedir. Bu noktada Darmistay’'in
maddi bir denetim yaparak islemin igerigini inceledikten sonra
uyusmazligin kendi gorev alanina girip girmedigini tespit edebilecegi,
eger islemin igerigi bireysel nitelikte ise CBK ad1 ile yapilmis olsa bile
kendi gorev alaninda degerlendirebilecegi iddia edilebilir. Ancak hukuk
sistemimizde, bir islemin tabi oldugu denetim rejimi, maddi kritere
gore degil sekli kritere gore belirlenmektedir. Yani bir islemin ne tiir
bir denetime tabi oldugu belirlenirken, islemin “sekline” ve onu yapan
organa bakilarak karar verilmektedir”. Bundan dolayr Cumhurbagkani
tarafindan CBK seklinde yapilan bir islemin, bireysel nitelikte oldugu
gerekgesi ile yargisal denetiminin Danistay tarafindan yapilmasi
gerektigini iddia etmek miimkiin degildir. Kanimizca, Anayasadaki
diizenlemeler g6z oOniinde bulunduruldugunda, Cumhurbagkani’nin
bireysel nitelikte de CBK cikarabileceginin ve ister bireysel ister
diizenleyici nitelikte olsun, biitiin CBKlarin yargisal denetiminin
Anayasa Mahkemesi tarafindan yapilmas: gerektiginin kabul edilmesi
gerekmektedir®.

Kanimizca CBK’larin yargisal denetimine iligkin diizenlemelerde ikili
bir ayrim yapilarak; yiiriitme orgaminin miinhasir diizenleme alanina
giren konularda ¢ikarilan CBK'larin yargisal denetiminin Anayasa

% Gozler, K. (2018). s. 875 vd.
¥  a.g.e.s.895.

%  YILDIRIM; bireysel nitelikte CBK ¢ikarilabilecegini kabul etmekle birlikte,
bunlarin yargisal denetimin Anayasa Mahkemesi tarafindan yapilamayacagini
ifade etmektedir. Ayrintili bilgi i¢in bkz: Yildirim, T. (2017). s.17.

135



Tiirk Hukukunda Yiiriitme Organinin Diizenleme Yetkisi ve
Cumhurbagkanligr Kararnamesi

Mahkemesi tarafindan yapilacagi, diger CBK'larin yargisal denetiminin
ise, idari islem Ozelliginin agir bastigindan dolay1, Danistay tarafindan
yapilmasi gerektigi diizenlenmeliydi. Ancak 1982 Anayasasi ayrim
yapilmaksizin biitiin CBK’larin yargisal denetiminin Anayasa Mahkemesi
tarafindan yapilacagimi hiikiim altina almistir. Hukuki nitelikleri
birbirlerinden farkli olan CBK’larin bu farkliliklar1 dikkate alinmaksizin
yapilan bu diizenlemenin, CBK’larin yargisal denetimini giiclestirecegi
stiphesizdir.

SONUC

CBK c¢ikarma yetkisi ile birlikte yiiriitme orgami asli diizenleme
yetkisine kavusmustur. Bu yetki ile birlikte yiiriitme organinin
yasama organi karsisinda daha giiclii bir konuma geldigi aciktir. 1982
Anayasasi’'nda yer alan ilgili hiikiimler incelendiginde, yiirtitme organina
asli diizenleme yetkisi taninmasmin otesinde, sadece Cumhurbagkan1
tarafindan diizenlenebilecek miinhasir bir diizenleme alan1 tanindiginin
ve CBK’larin, kanunlarla olan iligkileri bakimindan, farkli hukuki
niteliklere sahip oldugunun kabul edilmesi de gerekmektedir. CBK
cikarma yetkisine iliskin en tartismali konulardan birisi, bu yetkinin
sinirlarina iliskindir. 1982 Anayasasi, CBK'larin “yiiriitme yetkisine iliskin
konularda” ¢ikarilabilecegini ifade etmektedir. Ancak yiiriitme yetkisine
iliskin konularn neler oldugunun tespit edilmesinin zorlugu, CBK
cikarma yetkisinin smirlarmi belirsiz hale getirmektedir. CBK’larin
yargisal denetimi noktasinda, Anayasa Mahkemesi'nin “anayasallik”
denetimi yapacaginin diizenlenmesine karsilik “yasallik” denetiminin
nasil yapilacagina iliskin 1982 Anayasasi’'nda agik bir diizenlemenin
olmamasi, uygulamada bircok problemin ortaya ¢ikmasina sebep
olabilecektir.
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CUMHURBASKANLIGI KARARNAMELERININ KANUNLARA
UYGUNLUGUNUN DENETIMI VE CESITLI HUSUSLARIN KARARNAME
ILE DUZENLENECEGININ KANUNLARDA BELIRTILMESi UZERINE

Volkan ASLAN"

OZET

2017 Anayasa degisikliklerinin yiriirliige girmesi ile birlikte,
Cumhurbagkanlig1 kararnamesi (Kararname), kanun ve diger diizenleyici
islemler arasindaki iliskiyi alt tist etmistir. Bu ¢ercevede, kararnamelerin
yarattigi karmasadan Ogreti de nasibini almis goziikmektedir.
Kararnamelerin normlar hiyerarsisindeki yeri, yiiriitme lehine mahfuz
bir diizenleme alani yaratilip yaratilmadigi, kararnamelerin sekil ve
esas bakimindan denetimi ile hiikiimstizliigii basta olmak tizere, bircok
konuda yogun tartismalar gerceklestirilmektedir. S6z konusu tartismali
noktalardan bazilarina deginilecek olmakla birlikte, ¢alismada esas
olarak incelenecek olan, kararnamelerin kanunlara uygunlugunun
denetiminin ve belli hususlarin kararname ile diizenleneceginin
kanunlarda belirtilmesinin miimkiin olup olmadigidir. Calismada
ulasilan sonug her iki hususun miimkiin olmadig1 yolundadir. Bu sonuca
ulasilmasinda belli basli adimlar izlenmistir. Oncelikle diizenlenme
bi¢ciminden yola ¢ikilarak, karsilastirmali hukuktaki modeller karsisinda
kararnamelerin konumu belirlenmistir. Sonrasinda ise kararnamelerin
normlar hiyerarsisinde kanunlarla iligskisi ele almmmistir. Ardindan,
104. maddedeki catisma kurallar1 degerlendirilmek suretiyle, devlet
bagkanlar1 tarafindan ¢ikarilan kararnamelerin kanunlara uygunlugunun
denetlenemeyecegi belirlenmis; kanunlarda belli hususlarin kararname
ile diizenleneceginin belirtilmesinin 1982 Anayasasi'na aykiri olacag:
sonucuna ulagilmistir.

Anahtar  kelimeler: Kararname tiirlerii, = Cumhurbaskanlig:
kararnameleri, normlar hiyerarsisi, kararnamelerin hiikiimstizligii,
kararnamelerin denetimi.

*  Ars. Gor., Istanbul Universitesi Hukuk Fakiiltesi Anayasa Hukuku Anabilim Dal,
volkan.aslan@istanbul.edu.tr. Bu ¢alismada, TUBITAK'in sagladigi 2214/A kodlu
yurtdis1 doktora sirasi arastirma bursu ile desteklenen arastirma gergevesinde elde
edilen verilerden yararlanilmistir. Yazar degerli yorumlariyla ¢alismaya katkida
bulunan Istanbul Universitesi Hukuk Fakiiltesi Anayasa Hukuku Anabilim
Dali'ndaki hocalarina ve kiirsii arkadaslarina bu vesileyle siikranlarini sunar.
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The COMPLIANCE of PRESIDENTIAL DECREES WITH STATUTES
And The CONSTITUTIONALITY of STATUTORY PROVISIONS
CONCERNING The SUBJECT AREA of The DECREES

ABSTRACT

One of the most controversial innovations of recent constitutional
amendments in Turkey, namely decree authority of the President has
the potential to mess up traditional relationship between statutes and
other regulations. Concerning such legal complexity, legal academia has
already taken the lion’s share. In this context, “new” hierarchy of norms
in Turkish law, possibility of reserved regulatory area for executive,
supervision and invalidity of decrees attract attention in particular.
While some of these controversial points are addressed in the study,
main effort concentrates on the scope of the supervision of decrees and
constitutionality of statutes which aim to shape decree authority of the
president.

Keywords: Types of executive decrees, presidential decrees in Turkey,
hierarchy of norms, invalidity of presidential decrees, supervision of
presidential decrees.
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I. KARARNAME KAVRAMI VE 1982 ANAYASASI’NDA
DUZENLENEN KARARNAME TURLERI

Kargilagtirmali  anayasa hukukunda sik¢a rastlanan, yiiriitme
organinin diizenleyici idari islemler disinda diizenleme yapabilme
yetkisi, baskanlik sisteminin uygulandig1 devletlerde sistem geregi
bagkanlara verilmekte; parlamenter sistemin uygulandig1 devletlerde ise
cogunlukla yiirtitmenin sorumlu kanadi olan hiikiimete taninmaktadir.
Bu gercevede devlet bagskanlarina taninan kararname yetkisi, anayasalarin
agtkca verdigi yetkiye dayali olarak yahut acikca yasaklamadigr alanlarda,
baskanin tek basina ya da olusumunda aktif olarak yer almak suretiyle diger
aktorlerle, kanun hiikmiinde yahut kanun hiikmiinde oldugu agikca belirtilmese
dahi normlar hiyerarsisinde diizenleyici idari islemlerin iistiinde yer alan ve var
olan kanunlarin uygulanmasini saglamaktan ziyade, kanunlarla diizenlenmeyen
alanlart  diizenleme amaci  giiden soyut, genel nitelikte diizenlemeler
yapilabilmesini ifade etmektedir'. Tanim kapsamina giren devlet baskamn
kararnameleri kanun hiitkmiinde olduklar1 belirtilsin veya belirtilmesin,
diizenleyici idari islemlerin disinda kalmaktadir.

Amerika Birlesik Devletleri'nde oldugu gibi, kararname yetkisinin
acitk anayasal dayanak olmaksizin kullanildigr oOrnekler bir tarafa
birakildiginda, devlet baskanlarinin kararname ¢ikarma yetkisinin asli
diizenleme yetkisi olarak anayasalarda dogrudan taminmasinin yani
sira, yetki kanunu ile devlet bagkanlarina kararname c¢ikarma yetkisi
verilebilecegini belirten anayasalar da bulunmaktadir®>. Bu cergevede
cogunlukla benimsenen yontem, hizli hareket edilmesini gerektiren acil
bir ihtiyag sebebiyle kararname yetkisinin devlet baskanina taninmasi
yoluna gidilmesidir®. Genellikle kanun hiikmiinde olacag: belirtilen bu

1

Kararname ile ilgili benzer tanumlar icin bkz. Shugart, M.S., Carey, ].M. (1992).
Presidents and Assemblies: Constitutional Design and Electoral Dynamics, Cambridge:
Cambridge University Press, s. 143; Carey, J.M., Shugart, M.S. (1998). “Calling
Out the Tanks or Filling Out the Forms”, Executive Decree Aurhority, New York:
Cambridge University Press, s. 9-10.

Kararname yetkisinin asli diizenleme yetkisi olarak anayasalarda dogrudan
tanindig1 Ornekler icin bkz. Arjantin Anayasasi, m. 99; Avusturya Anayasasi,
m. 18; Beyaz Rusya Anayasasi, m. 101; Hindistan Anayasasi, m. 123; izlanda
Anayasas1, m. 28; Katar Anayasasi, m. 70. Yetki kanunu ile devlet baskanina
kararname yetkisinin taninabilecegine dair anayasa maddelerinden 6rnekler i¢in
bkz. Arjantin Anayasasi, m. 76; Madagaskar Anayasasi, m. 104; Peru Anayasasi, m.
104; Sili Anayasasi, m. 64. Calismada deginilen anayasalarin igeriklerine https://
www.constituteproject.org/ sitesi iizerinden ulagilmis ve anayasalarin ingilizce
cevirilerinden yararlanilmistir. Son erisim tarihi: 18 Mayis 2019.

Ornegin bkz. Bahreyn Anayasasi, m. 38; Belize Anayasasi, m. 18; Burundi
Anayasasi, m. 115; Danimarka Anayasasi, m. 23; Estonya Anayasasi, m. 109; Fransa
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tarz kararnamelerin belli bir siire icerisinde parlamentolara sunulacag:
da diizenlenebilmektedir®. Hem olagan hem de olaganiistii durumlar
i¢cin 6ngoriilebilen s6z konusu kararnameleri klasik kararnameler olarak
nitelendirebiliriz. Ancak anayasalara karsilastirmali olarak bakildiginda,
bu tarz kararnamelerin disinda nadiren de olsa devlet bagkanlari
tarafindan c¢ikarilmas: ongoriilen, farkli kararname tiirlerine de
rastlanilmaktadir. Olagandisi kararnameler olarak nitelendirebilecegimiz
bu kararnameleri {i¢ gruba ayirabiliriz: merkez kararnameleri,
tamamlayic1 kararnameler ve organizasyon kararnameleri.

Merkez kararnameleri, devlet baskanlarmin belirli sebeplerden 6tiirti
federe birimlerin yerine diizenleme yetkisini kullanmalara imkan
taniyan kararnameleri ifade etmektedir®. Tamamlayic1 kararnameler
ise kanunlar1 degistirememekle birlikte, kanunlarin diizenlemedigi
alanlarda gikarilan kararnameleri ifade etmektedir. 1993 tarihli Rusya
Anayasasi ile eskiden Sovyet Sosyalist Cumhuriyetler Birligi'nin parcasi
olan devletlerin anayasalarinda goriilen bu kararname tiirii ile kanunlarla
diizenlenmeyen bakiye alanlarin devlet baskani tarafindan kararnameyle
diizenlenmesi ~ amaglanmaktadir. Ornegin 1993 tarihli Rusya
Anayasasi’'nin 90. maddesinde, bagskanin anayasa ve federal kanunlara
aykir1  olmamak sartiyla federasyonun tamaminda uygulanmasi
gereken kararname ve direktifler ¢ikarabilecegi belirtilmektedir®. Yeltsin
basta olmak {izere, 1993’ten sonra goreve gelen devlet baskanlar:
tarafindan piyasa ekonomisine gecilmesine yonelik reformlarin
hayata gecirilmesi icin yogun sekilde kullanilan bu kararnameler,
Rusya devlet bagkanlarinin parlamentonun karsi ¢ikmasina ragmen
istedikleri diizenlemeleri yapabilmelerini saglayan oldukga giiclii bir
ara¢ olarak da islev gormiislerdir’. Devlet baskanina kararname yetkisi

Anayasasi, m. 16; Gabon Anayasasi, m. 26; Gliney Kore Anayasasi, m. 76; zlanda
Anayasas1, m. 28; Kamerun Anayasasi, m. 9; Kolombiya Anayasasi, m. 212-215;
Macaristan Anayasasi, m. 50; Madagaskar Anayasasi, m. 61; Nepal Anayasasi, m.
273; Pakistan Anayasasi, m. 89; Slovenya Anayasasi, m. 108; Tunus Anayasasi, m.
80.

Ornegin bkz. Angola Anayasasi, m. 126; Arjantin Anayasasi, m. 99; Banglades
Anayasasi, m. 93; Beyaz Rusya Anayasasi, m. 101; Brezilya Anayasasi, m.
62; Hirvatistan Anayasasi, m. 101; Misir Anayasasi, m. 156; Papua Yeni Gine
Anayasasi, m. 231; Polonya Anayasasi, m. 234; Yunanistan Anayasasi, m. 44;
Ornegin bkz. Hindistan Anayasasi, m. 357; Pakistan Anayasasi, m. 234.

Ayrica bkz. Ozbekistan Anayasas1, m. 94; Tiirkmenistan Anayasasi, m. 54.

Bu sonucun gerceklesmesinde Rusya devlet baskaninin 2/3 c¢ogunluk ile
asilabilecek gii¢lii veto yetkisi ile, Rusya Anayasa Mahkemesi'nin kararnameleri
etkisiz kilmak icin parlamentonun kanun c¢ikarmak zorunda olduguna dair
kararimnin da etkisi olmustur. Bkz. Rusya Anayasasi, m. 107; Remington, T.F. (2014).
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taninmasinda bir diger yontem ise belli kurum ve kuruluslarin devlet
bagkani tarafindan kararnameyle diizenleneceginin anayasalarda
belirtilmesidir. Karsilastirmali anayasalarda nadiren rastlanan bu tarz
diizenlemelere Ekvator ve Ozbekistan anayasalarinda yer alan hiikiimler
ornek olarak gosterilebilir®. Bu gibi diizenlemelere dayanilarak ¢ikarilan
kararnameler de organizasyon kararnameleri olarak nitelendirilebilir.
Bu smiflandirma goz oniine alindiginda, 2017 degisiklikleri ile birlikte
bagkanlik sisteminin benimsendigi 1982 Anayasasi'nda, hem klasik hem
de olagandis1 kararnamelerin diizenlendigi belirtilebilir: Ayn1 zamanda
kararnamelere iliskin genel hiikiim olan AY, m. 104/17’deki tamamlayic1
kararname ¢ikarma yetkisi; AY, m. 104, 106, 108, 118 ve 123’te diizenlenen
organizasyon kararnameleri ¢ikarma yetkisi ve son olarak AY, m.
119’'da diizenlenen ve klasik kararname tiiriine giren olaganiistii hal
kararnamesi ¢ikarma yetkisi.

1982 Anayasasinin 104, maddesinin 17. fikras1 uyarinca,
“Cumhurbagkani, yiiriitme yetkisine iliskin konularda Cumhurbaskanhg:
kararnamesi ¢ikarabilir. Anayasanin ikinci kisminin birinci ve ikinci boliimlerinde
yer alan temel haklar, kisi haklar: ve ddevleriyle dirdiincii boliimde yer alan
siyasi haklar ve oOdevler Cumhurbaskanhi§r kararnamesiyle diizenlenemez.
Anayasada  miinhasiran  kanunla  diizenlenmesi  0ngoriilen  konularda
Cumhurbagkanligr  kararnamesi ¢ikarilamaz. Kanunda agikca  diizenlenen
konularda Cumhurbaskanligr kararnamesi ¢ikarilamaz. Cumhurbaskanlig
kararnamesi ile kanunlarda farkly hiikiimler bulunmas: halinde, kanun hiikiimleri
uygulanr. Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin ayni konuda kanun cikarmast
durumunda, Cumhurbaskanligr kararnamesi hiikiimsiiz hale gelir.” S6z
konusu diizenleme Rusya Anayasasi’'nin 90. maddesine benzer sekilde,
kanun ile diizenlenmeyen alanlarin kararname ile diizenlenebilmesine
yonelik Cumhurbaskanimna imkan vermekte, ancak bu yetkinin belli
alanlarda higbir sekilde kullanilamayacagini belirtmektedir. Maddede
diizenlenen yetkinin “tamamlayic1” olarak nitelendirilmesinin sebebi,
sinirlamalara uyulmasi suretiyle kanun ile diizenlenmeyen tiim alanlarin
kararname ile diizenlenmesine imkan tanimasi, bir diger deyisle yasanin
diizenlemedigi konularin diizenlenmesi bakimindan tamamlayic1 bir
islev gdrmesidir. Ust kademe kamu yéneticilerinin atanmalarmna iligkin
usul ve esaslarin (AY, m. 104); bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi,
gorevleri ve yetkileri, teskilat yapisi ile merkez ve tasra teskilatlarinin

Presidential Decrees in Russia: A Comparative Perspective, New York: Cambridge
University Press, s. 79.

Ekvator Anayasasi’min 151. maddesi, bakanliklarin sayisi, adi ve yetkilerinin
Bagkanlik Ofisi tarafindan ¢ikarilacak kararname ile diizenlenecegini
belirtmektedir. Benzer bir diizenleme icin bkz. Ozbekistan Anayasasi, m. 93/8.
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kurulmasmin (AY, m. 106); Devlet Denetleme Kurulunun isleyisi,
iiyelerinin gorev siiresi ve diger 6zliik islerinin (AY, m. 108); Milli Giivenlik
Kurulu Genel Sekreterliginin tegkilati ve gorevlerinin (AY, m. 118)
kararnameyle diizenlenecegini belirten hiikiimler ise Cumhurbaskaninin
organizasyon kararnameleri ¢ikarabilmesine yonelik diizenlemelerdir.
Kanunla diizenlenmemesi durumunda, AY, m. 104/17'nin verdigi
imkanla tamamlayic1 kararnamelerle de diizenlenebilecek bu konularin
kararname ile diizenleneceginin ayrica belirtilmesi, Cumhurbaskanina
mahfuz diizenleme yetkisi kullanabilecegi bir alan yaratmaya yoneliktir®.
Zira anayasa koyucunun bodyle bir amaci olmasaydi, normalde AY, m.
104/17 uyarinca diizenlenebilecek bu konularin farkli maddelerde ayrica
diizenlenmesi yoluna gidilmezdi". Bir baska organizasyon kararnamesi
ise kamu tiizel kisiliginin kanunla veya kararnameyle kurulacagin
belirten 123. maddede karsimiza ¢ikmaktadir. Ancak bu maddenin diger
organizasyon kararnamelerinden farki, Cumhurbaskani lehine mahfuz
bir diizenleme yetkisi yaratilmamis olmasidir. Cumhurbaskanlig:

®  Son anayasa degisikliklerinin ardindan kararnameler i¢cin mahfuz bir diizenleme
alani yaratilip yaratilmadigr 6gretide oldukga tartigmalidir. Kararnameler igin
mahfuz diizenleme alan1 yaratildig: goriisii icin bkz. Atar, Y. (2018). Tiirk Anayasa
Hukuku, Ankara: Seckin Yayinlari, s. 190, 196-197, 273; Boztepe, M. (2018). “2017
Yili Anayasa Degisikligi Sonras1 Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin Hukuki
Rejimi”, Istanbul Medipol Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, C. 5., S. 1., s. 12;
Eren, A. (2018). Anayasa Hukuku Ders Notlar: (Genel Esaslar-Tiirk Anayasa Hukuku),
Istanbul: On iki Levha Yayinlary, s. 563-564; Gozler, K. (2018) Tiirk Anayasa Hukuku,
Bursa: Ekin Kitabevi Yayinlari, s. 867-868; Goztepe, E. (2017). “Cumhurbaskanlig:
Sistemine Gegis ve Anayasa Degisikligi”, Giincel Hukuk, Mart 2017, s. 50;
Kanadoglu, K., Duygun, A.M., Bilgehan, D. (2018). “Anayasa Hukuku ve Idare
Hukuku Agisindan 703 Sayili KHK ve Cumhurbagkanligi Kararnameleri”, Giincel
Hukuk, Eyliil-Ekim 2018, s. 26; Karatepe, $. (2018). Tiirk Anayasa Hukuku, Ankara:
Savas Yayinevi, s. 295; Tahmazoglu Uzeltiirk, S. (2017). “Anayasa Degisikliginde
Cumhurbaskan1”, Giincel Hukuk, Subat 2017, s. 12-13; Tung, H. (2018). Tiirk
Anayasa Hukuku (Ders Kitab1), Ankara: Gazi Kitabevi, s. 223-224; Ulgen, 0. (2018A).
“Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin Niteligi ve Tiirleri”, Galatasaray Universitesi
Hukuk Fakiiltesi Dergisi, S. 1., s. 17; Yildirim, T. (2017). “Cumhurbaskanlig:
Kararnameleri”, Marmara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Hukuk Aragtirmalar: Dergisi,
C. 23, 5.2, s. 16. Aksi goriis i¢in bkz. Ardigoglu, M.A. (2017). “Cumhurbaskanlig:
Kararnamesi”, Ankara Barosu Dergisi, S. 3., s. 37-38; Sirin, T. (2019). Karsilastirmali
Anayasa Hukukunda Kanun Kavrami, Istanbul: On iki Levha, s. 207-212; Tandr, B.,
Yiizbasioglu, N. (2018). 1982 Anayasasina Gére Tiirk Anayasa Hukuku, Istanbul:
Beta Yayinlar, s. 438. Ayrica bkz. Alkan, H. (2018). Kurumsalc: Yaklasim Isiginda
Yeni Siyasetin Analizi: Cumhurbaskanligi Sistemi, Ankara: Liberte Yaymnlari, s.
45.0zbudun, E. (2018). Tiirk Anayasa Hukuku, Ankara: Yetkin Yayinlari, s. 249.

10 Nitekim tamamlayici kararname yetkisinin tanindig1 bir diger anayasa olan Rusya
Anayasasi’'nda durum bdoyledir.

Esasinda 123. maddede kamu tiizel kisiliginin “kanunla veya kararnameyle”
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kararnameleri ile ilgili yaptigimiz bu smiflandirmanin ardindan bu
islemlerin normlar hiyerarsisindeki yerine iliskin tartismalara gecebiliriz.

II. CUMHURBASKANLIGI KARARNAMELERI VE NORMLAR
HIYERARSISI

2017 degisiklikleri oncesinde Tiirk hukukunda normlar hiyerarsisinin
en tepesinde Anayasa, Anayasanin altinda kanun, kanunun
altinda tiiziik ve tiziigiin altinda yoOnetmeligin bulundugu hususu
izaha gerek duymamaktadir. Anayasa degisikliklerinin ardindan
Anayasa>kanun>yonetmelik siralamasi gegerliligini siirdiirecek olmakla
birlikte, kararnamenin bu siralamada nerede olacag: tartismaya acik
bir konudur. Olaganiistii donemlerde c¢ikarilacak kararnamelerin
“kanun hiitkmiinde” oldugunun belirtildigi 1982 Anayasasi'nda, olagan
donemlerde ¢ikarilacak kararnamelerin “ne hiikmiinde” oldugu
belirtilmemis, ¢catisma kurali konulmakla yetinilmistir: “Cumhurbaskanlig:
kararnamesi ile kanunlarda farkly hiikiimler bulunmas: halinde, kanun
hiikiimleri wygulanmir. Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin aym konuda kanun
ctkarmast durumunda, Cumhurbaskanli§r kararnamesi hiikiimsiiz hale gelir.”
Yonetmeliklerin ise kararnamelerin altinda olacagi, Anayasanin 124.
maddesinden anlagilmaktadir. Yonetmeliklere iliskin bu maddede,
Cumhurbagkani, bakanliklar ve kamu tiizelkisilerinin, kendi gorev
alanlarmi ilgilendiren kanunlarin ve kararnamelerin uygulanmasini
saglamak tiizere ve bunlara aykiri olmamak sartiyla, yonetmelikler
cikarabilecegi diizenlenmektedir.”? Tiim bu veriler 1s181nda, olagan

kurulabilecegi belirtilmesine ragmen 104, 106, 108 ve 118. maddelerde belirli
konularmn “kararnameyle” diizenlenebileceginin belirtilmesi de m. 123 disindaki
organizasyon kararnameleri bakimindan Cumhurbaskanina mahfuz diizenleme
yetkisi tanima amaci bulundugunu gostermektedir. Ayni yonde: Atar, Y. (2018). s.
197; Gozler, K. (2018). s. 888.

Kararnamelerin degisiklikten énce Anayasada yer alan tiiziiklerin yerini aldiklar:
savunulabilir. Ger¢ekten de degisiklikle beraber (6rnegin 124 ve 137. maddelerde),
tiiziik ibaresinin yerine Cumhurbagkanligi kararnamesi ibaresi getirilmektedir.
Ancak degisiklik 6ncesinde kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen bir¢ok hususun
da kararname ile diizenlenebileceginin 6ngoriilmesi karsisinda, bu yorumun
yerinde olmadig: kendiliginden ortaya ¢ikmaktadir. Bu gercevede kararnamelerle
hala yiiriirlitkte olan tiiziikler arasindaki iliskinin de belirsiz oldugu sdylenebilir.
Gozlere gore, kararnameler ile 6nceden ¢ikarilmis olan tiiziikler normlar
hiyerarsisinde ayni diizeydedir. Sonradan ¢ikan kararnameler ile halihazirda
ytriirlitkte olan tiiziikler arasinda ¢atisma ¢ikmasi halinde, daha yeni tarihli
olacaklari icin kararnameler esas almmalidir. Dolayisiyla 6nceden c¢ikarilmis
olan tiiziikler, normlar hiyerarsisinde ayni diizeyde yer aldiklar1 kararnameler
ve daha iistte yer alan kanunlar ile ytiriirlitkten kaldirilabilirler. Bkz. Gozler, K.
(2018). s. 899. Calismada kararname ve kanun arasindaki hiyerarsi iligskisi énem
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kararnamelerin konumu ile ilgili olarak cesitli goriisler savunulabilir:
Kararnameler normlar hiyerarsisinde kanunlarla aymi seviyededir.
Kararnameler normlar hiyerarsisinde kanunun altinda, yonetmeligin
tistiinde 6zgiin bir konuma sahiptir. Kararnameler Anayasanin altinda,
diizenleyici idari islemlerin istiinde olmakla birlikte kanunlarla bir
hiyerarsi iligkisi icinde olamaz. Bu hususta Ogretide ileri siiriilen
goriislere kisaca deginilmesinde yarar goriilmektedir.

Ogretide savunulan bir goriis, kararnamelerin kanun giiciinde
olamayacagini, Anayasada “yliriitme yetkisine iliskin konular”
ifadesinin konulmasmin kararnamelerin kanun giiciinde olmasini
imkansizlastirdigint savunmaktadir’®. Ayrica kanunla kararnamenin
catismas1 durumuna yonelik olarak getirilen anayasal diizenlemelerin
de kararnamelerin kanun giictinde olmadigina bir baska delil oldugu
belirtilmektedir. Ote yandan, olaganiistii hal kararnamelerinin kanun
hiikmiinde oldugu diizenlenmisken, olagan kararnameler i¢in bu yonde
bir ibarenin kullanilmamis olmasinin da olagan kararnamelerin normlar
hiyerarsisinde kanunlarin altinda yer almalarimi saglama amacina
yonelik oldugu ifade edilmektedir®.

Kararnamelerin c¢ikarilabilmesi igin parlamento tarafindan bir
kanunla yetki verilmesine ihtiya¢ duyulmamasi'®, kararnamelerin kanun
hitkmiinde kararnamelerin (KHK) yerine ikame olmasi”, diizenleyici
idari islemlerin aksine kanunlara benzer sekilde tiim kararnamelerin
Resmi Gazetede yayimlanma zorunlulugunun olmasi' ve kararnamelerin

arz ettiginden, kararnamelerle tiiziiklerin arasindaki hiyerarsi iliskisine dair daha
fazla agiklama yapilmayacaktir.

B Yildirim, T. (2017). s. 23.

4 Fendoglu, H.T. (2018). Anayasa Hukuku, Ankara: Yetkin, s. 594-595; Fendoglu, H.T.
(2017). Anayasa Yargisi, Ankara: Yetkin, s. 118-119; Yildirim, T. (2017). s. 23. Ayrica
bkz. Giilgeg, Y.B., (2018). Normlar Hiyerarsisi, Istanbul: On iki Levha Yayinlari, s.
197; Karatepe $. (2018). s. 294.

5 Giinday, M. (2017). idare Hukuku, Ankara: 1maj Kitabevi, s. 659. Kararnamelerin
kanun giiclinde olmayip yiiriitmenin diizenleme yetkisine iliskin olduguna
dair bir diger dayanak olarak, 124. ve 137. maddelerde tiiziik yerine kararname
ibarelerinin getirilmesi gosterilmektedir. Bkz. Yildirim, T. (2017). s. 23. Ancak
yukarida ifade edildigi {izere, degisiklik Oncesinde kanunla diizenlenecegi
ongoriilen belirli hususlarin da bundan boyle kararname ile diizenlenmesi s6z
konusudur.

16 Atar, Y. (2018). s. 276.

Kanadoglu, K. (2018). “Cumhurbaskanligi Kararnamesi”, Galatasaray Universitesi
Hukuk Fakiiltesi Dergisi, S. 2., s. 640-641.

Soyler, Y. (2018). Yeni Baskanlik Sisteminde Cumhurbaskanligr Kararnamesi, Ankara:
Seckin, s. 252.
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Anayasa Mahkemesinin denetimine tabi olmasi1 gibi ozellikler ise
kararnamelerin kanun giiciinde oldugu goriisti cercevesinde ileri siiriilen
goriislerdir. Kararnamelerle kanunlarin normlar hiyerarsisinde ayni
kademede oldugunu savunan goriisiin bir diger dayanagi, kararnamelerin
kanunlara uygun olup olmadigmin denetlenemeyecek olmasidir®. Zira
kararnamelerin yalnizca anayasaya uygunlugunun denetimi s6z konusu
olabilir. Bu goriis uyarinca, AY, m. 104’te bulunan catisma kurallari,
normlar hiyerarsisinde kanunlarin kararnamelerden {istiin olduklarin
gostermemektedir. Ergiil'e gore, kanunda agik¢a diizenlenen konularda
kararname c¢ikarilamamasi, kararname ile kanunlarda ayni hiikiim
bulundugu takdirde kanun hiikiimlerinin uygulanacagmin belirtilmesi
ve ayni konuda kanun ¢ikarilmas: durumunda kararnamenin hiikiimsiiz
hale geleceginin diizenlenmesi, kararname ile kanun arasinda hiyerarsi
yaratmak amaciyla degil, “normlar hiyerarsisinde statiisii birbirine denk iki
diizenleyici islemin kurallar: arasinda ¢atisma olmast halinde” bu ¢atismanin
nasil ¢oziilmesi gerektigini belirlemeye yoneliktir?'. Bu bakimdan yazar,
benzer bir ¢atisma kuralinin 1982 Anayasasi’nin 90. maddesinde de yer
aldigimi belirtmektedir®. “Hiyerarsinin varli§i, norm c¢atisma kuralindan
ctkartilamaz; ciinkii norm ¢atismasi zaten ancak iki denk statiideki norm icin
soz konusu olur®.” Gorildigii lizere yazar, normalde kararnameler
ve kanunlarin denk oldugu lehine kullanilabilecek AY, m. 104’teki
kurallarin, kars1 goriise sahip yazarlar tarafindan iki norm tiirti arasinda
hiyerarsinin varligima delil olarak kullanildigini ifade etmektedir®.
Benzer sekilde Atar’a gore, kararnameler kanunlarin altinda yer aliyor
olsaydi, anayasa koyucunun catisma halinde kanun hiikiimlerinin

Anayasa Mahkemesi son anayasa degisikliklerine kadar verdigi kararlarda
denetim seklinden yola ¢ikarak KHKarin yasama islevine sahip olduklarini
stirekli olarak tekrarlamistir: “Anayasa’nin 91. maddesinde diizenlenen KHKar,
islevsel yonden yasama islemi niteliginde oldugundan yargisal denetimlerinin yapilmas:
gorev ve yetkisi Anayasa'nin 148. maddesi ile Anayasa Mahkemesine verilmistir.” Bkz.
AYM, E.2017/175, K.2017/175, 28/12/2017; AYM, E.2017/141, K.2017/123, 26/7/2017;
AYM, E.2017/104, K.2017/89, 12/4/2017; AYM, E.2017/52, K.2017/32,1/3/2017. Ayrica
bkz. Eren, A. (2018). s. 560; Kanadoglu, K. (2018). s. 640-642; Ulgen, O. (2018B).
“Cumhurbagkanligi Kararnameleri: ik Gozlemler”, Galatasaray Universitesi Hukuk
Fakiiltesi Dergisi, S. 2., s. 634.

2 Atar, Y. (2018). s. 280.

2 Ergiil, O. (2018). “Yeni Rejimin Kodlari: Cumhurbagkanligi Kararnameleri”,
Giincel Hukuk, Eyliil-Ekim 2018, s. 31.

a.g.e.s. 32.
» ag.e.s.31-32.

24

22

a.g.e.s. 32.
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uygulanacagini belirtme yoluna gitmesi gerekmezdi®. Bu cercevede
yazar, Ergiil’tin de ifade ettigi gibi, benzer bir diizenlemenin Anayasanin
90. maddesinde, temel hak ve Ozgiirliiklere iliskin antlagmalar
bakimindan bulundugunu belirtmektedir®*. Dolayisiyla, kararname
ve kanunda farkli hiikiim bulunmas: halinde kanun hiikiimlerinin
uygulanacaginin belirtilmesi, bir “aykirilik sorunu” degil, bir “catisma
sorunudur®.” Kararnameler arasinda bir smiflandirma yaparak bunlarin
normlar hiyerarsisindeki yerini belirleyen Tung ise, dort 6zel maddede
(AY, m. 104, 106, 108, 118) yer alan konular ile kamu tiizel kisiliginin
kurulmasina iligkin kararnamelerin kanunlarla ayni, yiiriitme yetkisine
iliskin genel konularda ¢ikarilan kararnamelerin ise kanunlarin altinda,
onceden c¢ikarilmis bulunan tiiziiklerin ve yonetmeliklerin iistiinde
olacagin belirtmektedir®.

Ogretide konu ile ilgili yazilan diger eserlere bakildiginda, net bir
yargidan kaginan ve kendi iginde celigkiler barindiran goriislere de
rastlanmaktadir. Ornegin kararname yetkisinin Cumhurbagkanina
kanun diizeyinde kural koyma yetkisi verdigini belirten Iba?, kanunlarla
kararnamelerin “catismast halinde en azindan teorik acidan kanunlar iistiin
olacagr i¢in cumhurbaskanhigr kararnameleri “kanun-altr” bir vyiiriitme
islemi konumunda yer alacaktir.” demektedir*. Benzer sekilde Soyler,
kararnamenin kanun giiciinde oldugunu ancak normlar hiyerarsisinde
Anayasanin ve kanunun altinda oldugunu ifade etmektedir’’. Bu
bakimdan yazar kanunla ¢atisma halinde olmamasi durumunda
kararnamelerin, “kanunun igerisinde bulundugu hiyerarsiden” ¢ikip ayr1
bir hiyerarside, Anayasanin hemen altinda yer alacagi ve bu hiyerarside
kararnamenin kanunun yerini alacagini belirtmektedir®. Diger taraftan
Anayasada yiiriitme organina mahfuz diizenleme yetkisi taninmadigini
savunan yazar, yliriitmenin mahfuz diizenleme yetkisi oldugunun kabul

% Atar, Y. (2018). 5. 276.
% a.g.e.s.276-277.

¥ a.g.e.s.277. Ancak bu noktada, usuliine gore ytiriirliige konulmus antlasmalarin

kanun hiikmiinde oldugunun 104. maddenin aksine 90. maddede acikga
diizenlendigini belirtmek gerekmektedir.

% Tung, H. (2018). s. 234.

»  jba,S. (2018). Tiirk Anayasa Hukuku, Ankara: Turhan Kitabevi Yayinlary, s. 245.

% a.g.e. s. 245. Yazar bagka bir yerde de “Kanun ve cumhurbaskanlig: kararnamesi
maddeleri arasinda catisma halinde kanun hiikiimlerinin iistiinliigii ongoriildiigii

icin normlar hiyerarsisi baknmindan cumhurbaskanlhigr kararnamesi, “kanun-alt1” bir
diizenleyici islemdir.” demektedir. Bkz. a.g.e. s. 247.
31 Soyler, Y. (2018). s. 61.

32

a.g.e.s. 165.
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edilmesi halinde, bu alanda ¢ikarilacak kararnamelerin hiyerarside farkl
bir kategori olusturacagini savunmaktadir®. Yazara gore bu durumda,
mahfuz alanda kalan kararnamelerde kanunla degisiklik yapilamayacag:
i¢in bu kararnameler kanunlarla ayn1 seviyede olacaklardir®. “Bu durumda
normlar hiyerarsisi ¢izgisinin dikey tek bir ¢izgi iizerinde degil, kanun ve beg
farkly alana iliskin Cumhurbaskanligr kararnamesi baghklar: altinda iki ayr
normlar hiyerarsisi ¢izgisi iizerinde insasindan bahsedilebilir®.” Yine de yazar,
tek bir piramitle semalastirdigi normlar hiyerarsisinde kararnameleri
kanunlarin altinda gostermektedir®. Son olarak Sirin, kararnamelerin
normlar hiyerarsisini muglaklastirip ortadan kaldirabilecek nitelikte
oldugunu ifade etmektedir”.

Sorunun ¢o6ziimi igin Oncelikle, kanun hiikmiinde olmanin ne
ifade ettigi tlizerinde diistinmek gerekmektedir. Kanun hiikmiinde
kararnameleri inceledigi eserinde Gozler, bu kararnamelerin normlar
hiyerarsisinde kanunlarla aymi diizeyde yer almasmin iki anlama
geldigini ifade etmektedir: Daha ©nceden kanunla diizenlenmemis
bir alanda kanun giiclinde kurallar konulabilmesi ve kanunla
diizenlenmis alanlarda yiirtirliikteki kanunlarin degistirilip ytriirliikten
kaldirilabilmesi®*. Tezi¢ de kanun hiikmiinde kararname deyiminden
anlagilmas: gerekenin, yiiriitme organmin bir islemi ile yiiriirliikteki
kanunlar1 degistirebilmesi oldugunu ifade etmektedir®. Bu bakimdan
olaganiistii hal kararnameleri ile her iki islem gerceklestirilebilirken,
olagan kararnameler ile sadece daha onceden kanunla diizenlenmemis
alanlarin diizenlenmesi s6z konusu olabilmektedir. Ancak salt bu 6zellik

¥ ag.e.s. 166.

* a.g.e.s. 166. Yazar, belli alanlarda ytiiriitmenin mahfuz diizenleme yetkisine sahip

oldugunun kabulii ile bu alanlarda parlamentonun yetkisinin bulunmadiginin
kabuliintin, kararnamelerin “kanun giiciinde bir etki” gostermesini saglayacagini
ifade etmektedir. Bkz. a.g.e. s. 141. Benzer bir durumun, yiiriitmenin mahfuz
diizenleme yetkisine girmeyen ancak parlamento tarafindan kanunla
diizenlenmemis alanlarda ¢ikarilan tamamlayici kararnameler i¢in de gegerli
oldugu soylenebilir. Dolayisiyla mahfuz diizenleme yetkisi ¢ercevesinde ¢ikarilip
¢ikarilmamasi, kararnamenin yaratacagi etki bakimindan pek bir farklilik
yaratmamaktadir. Mahfuz diizenleme yetkisi bakimindan énemli olan, bu alanda
parlamentonun kanun ¢ikarip ¢ikaramayacagidir.

35

a.g.e.s. 166.
% ag.e.s. 167.

% Girin, T. (2019). s. 165. Ancak yazar yine de bir hiyerarsinin gegerli oldugunun
varsayillmasi gerektigini belirtmektedir. Bkz. a.g.e. s. 165-167.

% Gozler, K. (2000). Kanun Hiikmiinde Kararnamelerin Hukuki Rejimi, Bursa: Ekin
Kitabevi Yayinlari, s. 3-4.

¥ Tezig, E. (1972). “Yasama Yetkisi ve Kanun Hiitkmiinde Kararnameler”, Amme

[daresi Dergisi, C.5.,S.1,,s. 8.
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dahi olagan kararnamelerin kanun gibi etkide bulunmalar1 sonucunu
dogurabilir. Ozbudun’un belirttigi iizere, hicbir kanuni diizenleme
bulunmayan alanda asli, dogrudan diizenleme yapan bir diizenleyici
islemin kanuna esdegerde veya kanun giiciinde sayilmasi miimkiindiir®.
Yiizbasioglu da yasama isleminin, islevsel agidan bir konunun ilk defa,
“ilk-el” diizenlenmesini, yasama yetkisinin de anayasa cercevesinde bir
alanin ilk defa diizenlenmesini ifade ettigini belirtmektedir*. Gercekten
de kanunlarin uygulanmasina yonelik olmayip, diizenlenmemis bir alani
ilk elden diizenleyen islemlerin adlaria bakilmaksizin kanun niteliginde
sayllmasi Anayasa Mahkemesi kararlarinda da s6z konusu olmustur®.

Kanun-kararname iligkisini belirleyebilmek bakimindan tamamlayici
kararname yetkisi ile organizasyon kararnamesi c¢ikarma yetkisi
arasindaki farklilik islevsel olabilir. Yukarida belirtildigi {izere,
ylriitmeye mahfuz diizenleme yetkisi taninan alanlarda “ilk-el”
diizenleme kararnameler ile yapilacagindan ve bu alanlarda cikarilan
kanunlar anayasaya aykir1 olacagindan organizasyon kararnamelerinin
kanun gibi etkide bulunmasi s6z konusu olacaktir. Ancak ayni
konuda kanuni diizenleme bulunmamasi kosuluyla ortak vyetki
alaninda ¢ikarilacak tamamlayici kararnameler de o alanda ilk el
diizenleme yapacagindan organizasyon kararnameleri ile ayni etkiyi
doguracaktir. Bu durumda mahfuz diizenleme yetkisi cercevesinde
¢ikarilan kararnameler ile AY, m. 104/17'deki genel yetkiye dayanilarak
cikarilacak kararnamelerin doguracaklar1 etki bakimindan farkl sekilde
siniflandirilmalar: bir anlam ifade etmeyecektir. Ote yandan, bir normun
yarattig1 etki ile normun hiyerarsideki yeri farkli hususlardir. Ornegin,
Anayasanin 18 yasmi dolduranlarin milletvekili secilebilecegini belirten
76. maddesi ile Milletvekili Se¢cimi Kanunu'nun 18 yasimi dolduran her
Tiirk vatandasimin milletvekili segilebilecegini belirten 10. maddesinin
dogurdugu etki aynmidir. Hiyerarsinin yarattigi sonu¢ ise Anayasada
var olan bu kurala ragmen kanunda secilme yasmin farkli sekilde
ongoriilememesi, ongoriilse dahi iptal edilme yaptirimi ile kars1 karsiya
bulunmasidir. Bu bakimdan kararnamelerin kanunlarla ayni etkiyi
dogurmalari, bash basina kararnamelerin kanunlarla ayni giicte oldugu
anlamina gelmemektedir.

“  Ozbudun, E. (2018). s. 211. Ayrica bkz. Ulgen, O. (2018A).s. 7.

41

Yiizbagioglu, N. (1996). 1982 Anayasasi ve Anayasa Mahkemesi Kararlarina Gore
Tiirkiye'de Kanun Hiikmiinde Kararnameler Rejimi, Istanbul: Beta Yayinlari, s. 56.

2 Bkz. AYM, E.1965/16, K.1965/41, 6/7/1965. Arikan’in belirttigi tizere, Mahkeme
bu kararinda bir konuyu dogrudan dogruya diizenleyebilme 6zelligini kanunun
bir niteligi olarak kabul etmistir. Bkz. Arikan, C. (2011). Tiirk Anayasa Hukukunda
Yasama Yetkisinin Devredilmezligi Ilkesi, Ankara: Yetkin Yayinlari, s. 37.
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Normlar hiyerarsisinde olagan kararnamelerin Anayasanin altinda,
diizenleyici idari islemlerin {iistiinde yer aldig1 soylenebilir. Ancak
kararname-yonetmelik arasindaki iligki ile kararname-kanun arasindaki
iliski ayn1 degildir. Nitekim yonetmelik ve diger diizenleyici idari islemler
kanun ve kararnamelerin uygulanmasi icin cikarilan ve dayanaklarin
bunlardan alan islemlerdir. Oysa kararnameler dayanaklarin1 dogrudan
Anayasadan almaktadir. Ayrica kanunlarin uygulanmasina yonelik olan
yonetmeliklerin aksine kararnameler, kanunlarin uygulanmasi amaciyla
cikarilmamakta, kanunlarin diizenlemedigi konularda diizenlemeler
getirmektedir®. Bu bakimdan, kanun-Anayasa arasindaki iligki, idari
islem-kanun arasindaki iligkiden nasil farkli nitelikte ise*; kararname ile
Anayasa arasindaki iliski de kararname-idari islem arasindaki iliskiden
farklidir. Kelsen’in belirttigi {izere, “(...) anayasa ile yasama iliskisi, esas
itibariyle yasa ile hiikiim verme veya idari kararlar arasindaki iliskinin aynisidir;
tek fark iist diizey normlarin alt diizey normlar: usuli agidan belirlemeleriyle
maddi agidan belirlemeleri arasindaki oransal farkliliktir. [k durumda yasamay:
diizenleyen anayasa soz konusu oldugunda, usuli unsur maddi unsura agir
basar, ikinci durumda yarg1 veya idari kararlar: diizenleyen yasa soz konusu
oldugunda ise bu unsurlar denge durumundadir®.” 1982 Anayasasi’nin
hem kanunlar1 hem de kararnameleri usuli ve maddi acidan belirlemesi
hususunda bir sikinti bulunmamaktadir. Ustelik kararnamelere konu
bakimindan getirilen smirlamalara bakildiginda, kanunlara kiyasla
Anayasanin kararnameleri maddi agidan belirlemesinin ¢cok daha yogun
oldugu tespiti yapilabilir.

Kelsen’in normlar hiyerarsisinde her norm, “yiiksek bir normun
somutlasmast olarak” goriilmektedir*. Bu bakimdan, “Norm yaratmay:

s Ornegin bkz. Milletleraras1 Andlagmalarin Onaylanmasina Iliskin Usul ve
Esaslar Hakkinda Cumhurbaskanlig1 Kararnamesi, Kararname Numarasi: 9, RG:
15/07/2018; Resmi Gazete Hakkinda Cumhurbaskanlig1 Kararnamesi, Kararname
Numarasi: 10, RG: 15/07/2018.

“  Arikan, C. (2011). s. 37. Arikan’in belirttigi iizere idari islemler kanuna dayanip
kanunun uygulanmasini saglarken kanunlar anayasanin uygulanmasini saglayan
bir ara¢ olmaktan ibaret degildirler. Bu bakimdan kanunlarin anayasaya
dayanmalar1 degil aykiri olmamalar1 esastir. Ayrica parlamentolar anayasanin
hedefleri dogrultusunda kanun ¢ikarma bakimindan hukuki bir yiikiimliiliikle
kars1 karsiya degilken yiiriitme bakimindan bir kanunun uygulanmas: hukuki
bir ylikiimliiliige karsilik gelmektedir. Bkz. a.g.e. s. 37-38. Yazarin ileri stirdiigii
kanun/idari islemler arasindaki farkliliklarin bundan béyle kararname ile idari
islemler arasinda da var oldugu sdylenebilir.

*  Kelsen, H. (2016). Saf Hukuk Kurami: Hukuk Kuramimn Sorunlarma Girig, Ceviri:
Ertugrul Uzun, Istanbul: Nora Kitap, s. 81.

“#  Troper, M. (2003). Hukuk Felsefesi, Ceviri: Isik Ergiiden, Ankara: Dost Kitabevi
Yayinlary, s. 118.
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belirleyen norm iist diizey, bu belirlemeye uygun bicimde yaratilan norm ise
alt-diizey normdur®.” Yine bu hiyerarside hukuk kurallari, gecerliliklerini
tistte bulunan baska hukuk kuralindan almaktadir®. Oysa kararnameler
kanunlarin somutlagsmasi niteliginde olmadiklar1 gibi gecerliliklerini
de kanunlardan almazlar. Bu bakimdan Kelsen’in kurguladig1 normlar
hiyerarsisinde Cumhurbagkanligi kararnamesinin kanunla iliskisi,
bilinmeyen bir evrenden gelen yabanci bir element gibidir. Kelsen'den
yapilan alinti 1s1§inda konuya yaklasirsak, hem kanunlar hem de
kararnameler, “usuli” agidan agirlikli olarak Anayasa tarafindan
diizenlenmekle birlikte, kanun ve kararname arasinda boyle bir iligki
bulunmamaktadir. Kanunlar, kararnamelerin igerigini ne usuli ne de
maddi agidan belirleyemezler. Her ne kadar tamamlayic1 kararname
yetkisinin kanunla diizenlenmeyen alanda kullanilacak olmasi karsisinda,
kanunlarin AY, m. 104/17 ¢ercevesinde ¢ikarilacak kararnameleri maddi
acidan belirledigi savunulabilirse de hiyerarsinin varlig1 icin gereken
maddi belirleme, normun igerigine iliskin ve dogrudan olmalidir. Oysa
bir konuda c¢ikarilan kanun aymi konuda cikarilacak kararnamenin
icerigini belirlememekte, o konuda kararname ¢ikarilamamasi sonucunu
dogurmaktadir. Bu kabuller ise bizi birbirleriyle baglantili iki sonuca
gotiirmektedir: Kanunlar kararnamelerin igerigini belirleyemeyecegine
gore, kararnamelerin kanunlara uygunlugu denetlenemez ve kanunlarda
belirli hususlarin kararname ile diizenlenecegi belirtilemez.

III. KARARNAMELERIN KANUNLARA UYGUNLUGU
DENETLENEMEZ

Kararnameler, dogrudan Anayasada tanman yetkiye dayanilarak
cikarilan asli nitelikte islemler olduklari igin, bunlarin kanunlara
uygunlugu  denetlenemez. = Ancak kararnamelerin = kanunlarla
catismasi, 1982 Anayasasimin 104. maddesindeki yasaklara aykirilik
tasiyorsa, soz konusu aykirilik ayrica anayasaya aykirilik anlamina da
gelecektir. Bu durumda 104. maddede 6ngoriilen kosullara aykiri olan
kararnameler igerdikleri hiikiimlerin kanunlara aykir1 olmas1 sebebiyle
degil, 104. maddede Ongoriilen kosullari tasimamalar: sebebiyle iptal
edileceklerdir. Dolayisiyla, Anayasa Mahkemesinin KHK’arin yetki

4 Kelsen, H. (2016). s. 79. Ancak bu durum yukarida belirtildigi gibi, tist normun
alttaki normu igeriksel olarak belirlemesine engel teskil etmez. Bu bakimdan
anayasalar “genel hukuk yaratan organlar1” diizenlemenin yani sira, diger hukuk
kurallarinin igerigini de belirler. Bunu ise alt diizeydeki normlarin belli bir icerige
sahip olmasini veya olmamasini sart kogsmak yoluyla gerceklestirirler. Bkz. a.g.e.
s. 79-80.

% Uygun, O. (2017). Hukuk Teorileri, Istanbul: On iki Levha Yayinlars, s. 109.
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kanunlarina uygunlugunun ayn1 zamanda anayasaya uygunluk
kapsaminda degerlendirilecegine dair kararlarina® benzer sekilde,
degisiklik sonrasinda da kararnamelerin kanunlara uygunlugunun
denetlenebileceginin  savunulmasi® yerinde degildir. Daha da
netlestirilecek olursa, bir kararname, kanunda acik¢a diizenlenen
konularda diizenleme igeriyorsa, Anayasanin ikinci kisminin birinci ve
ikinci boliimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklar1 ve ddevleriyle
dordiincii boliimde yer alan siyasi haklar ve ddevleri diizenliyorsa veya
Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen konularda ise,
Anayasanin agik hiikmiine aykir1 olacagindan iptal edilecektir. Ancak
bir kararname bu kosullara uygun olmasina ragmen, kanun ile catisan
diizenlemeler igeriyorsa, sz konusu diizenlemeler anayasaya aykirilik
gerekgesiyle iptal edilmeyecek, hiikiimsiiz hale gelecektir. Tiim bu
nedenlerle, mahkemelerin kanunlarla ¢atisan kararname hiikiimlerinin
uygulanmayacagina ve kanunlarin uygulanacagma dair kararlar
kararnamelerin anayasaya uygunlugu veya aykiriigi bakimindan
herhangi bir sonu¢ dogurmayacaktir"'. Ancak bu tarz kararlarin 6zellikle
yiiksek mahkemeler tarafindan verilmesi durumunda kanunlarla gatisan
kararname hiikiimlerinin uygulanmasmin 6nemli Olglide azalacagini
belirtmek miimkiindiir>. Gayet tabii, mahkemelerin Onlerine gelen
olayda uygulanacak kararname hiikiimlerinin yukarida belirtilen
kistaslara gore anayasaya aykir1 oldugu kanaatine ulagmalar1 halinde,
somut norm denetimi yoluyla Anayasa Mahkemesine bagvurmalari
gerekecektir®.

¥ Degisiklik 6ncesinde KHK'larin dayanaklari olan yetki kanununa aykir: olmalari

halinde ayn1 zamanda anayasaya aykir1 kabul edilecekleri Anayasa Mahkemesi
tarafindan kabul edilmekteydi: “(...) Her ne kadar, Anayasa’nmin 148. maddesinde
KHK'lerin  yetki kanunlarima uygunlugunun denetlenmesinden degil, yalnizca
Anayasaya bicim ve esas bakimlarindan uygunlugunun denetlenmesinden soz edilmekte
ise de Anayasa’ya uygunluk denetiminin igerisine dncelikle KHK 'nin yetki kanununa
uygunlugunun denetimi girer. Ciinkii Anayasa’da, Bakanlar Kuruluna ancak yetki
kanununda belirtilen suirlar icerisinde KHK ¢ikarma yetkisi verilmesi 6ngoriilmiistiir.
Yetkinin digina ¢ikilmas;, KHK'yi Anayasa’ya aykiri duruma getirir.” Bkz. AYM,
E.2017/141, K.2017/123, 26/7/2017; AYM, E.2016/15, K.2016/14, 16/3/2016; AYM,
E. 2015/65, K.2015/120, 23/12/2015; AYM, E.2015/101, K.2015/111, 3/12/2015. Aym
yonde daha eski tarihli kararlar i¢in bkz. AYM, E.1993/32, K.1993/32, 6/10/1993;
AYM, E.1993/33, K.1993/40-2, 21/10/1993.

%0 Soyler, Y. (2018). s. 188.
1 ag.e.s. 192.
2 ag.e.s. 192.

53

Ayni yonde: a.g.e. s. 190.
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Gergekten de kanunlara aykirilik sebebiyle kararnamelerin iptal
edilebilecegini kabul etmek, anayasaya uygun olan bir islemin anayasa
degisikligi veya islemin kendisinde bir degisiklik olmaksizin anayasaya
aykir1 hale gelmesi gibi garip bir sonucu doguracaktir. Ancak yukarida
belirtildigi tizere, kanunlarda acikca diizenlenmis konulardaki kararname
hiikiimlerinin ayn1 zamanda anayasaya aykir1 olmalar1 sz konusu ise
iptal edilmeleri de gerekecektir. Bu iddia su sekilde orneklendirilebilir:
Cumhurbaskaninin Resmi Gazete ile ilgili ¢ikardigi kararnamedeki
hiikiimler, ayni konuda ag¢ik kanuni diizenleme olmadigi ve 104.
maddedeki diger kosullara uygun olduklari icin 1982 Anayasasi'na
uygundur. Kararnamenin diizenledigi konularda kanun cikarilmasi
durumunda, kanunun ayni konuyu agik¢a diizenledigi kararname
hiiktimleri hiikiimsiiz kalacak ve kanun hiikiimleri uygulanacaktir.
Bu ihtimalde, Resmi Gazeteye iliskin kararname hiikiimlerinin
anayasaya aykiri hale gelmesi gibi bir sey s6z konusu degildir. Ancak
Resmi Gazete ile ilgili bir kanun olsaydi ve Cumhurbagkani kanunun
acgikca diizenledigi konularda sonradan bir kararname ¢ikarsaydi, bu
durum “Kanunda agik¢a diizenlenen konularda Cumhurbaskanlig:
kararnamesi gikarilamaz” hiikmiine aykir1 olacagindan kararnamedeki
diizenlemelerin Anayasa Mahkemesi tarafindan iptal edilmesi
gerekecekti. Ancak bu ihtimalde dahi ¢atismaya iliskin kurallarin
bir islevi olacak, kararnamenin kanunla ag¢ik¢a c¢atisan hiikiimleri
Anayasa Mahkemesi tarafindan iptal edilinceye kadar uygulayicilar ve
mahkemeler tarafindan uygulanmayacakti.

IV. CESITLI HUSUSLARIN KARARNAME iLE DUZENLENECEGI
KANUNLARDA BELIRTiLEMEZ

Yukarida ayrintili  olarak  aciklandigr  iizere, kararnameler
diizenleyici idari islem olmayip Anayasanin dogrudan tanidig yetkiye
dayanilarak mahfuz alanlarda ve yiiriitmeye mahfuz diizenleme yetkisi
taninmamakla birlikte, kanunlarin diizenlemedigi alanlarda ¢ikarilmas:
ongoriilen diizenlemeleri ifade etmektedir. Dolayisiyla kararname
yetkisinin dayanagi dogrudan Anayasada bulunmaktadir. Istisnai
olarak taninmis smirh bir yetki olmasi, tamamlayict veya organizasyon
kararnamesi olmasi ©Onem arz etmeksizin kanunlarin olmadig:
alanlar1 ilk elden diizenleme amaci olmasi, kararnamelerin kanunlara
uygunlugunun denetiminin yapilmayacak olmasi ve kararnamelerin
denetiminin Anayasa Mahkemesine birakilmas: gibi hususlar karsisinda,
kararnamelerin “esas itibariyle” kanunlarin uygulanmas: amaciyla
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cikarilacaklar1 yolundaki goriise™ katilmak miimkiin degildir. Hatta
kararnamelerin  kanunlarin uygulanmasina yonelik c¢ikarilmalar:
halinde bu durum Anayasaya aykiri olacaktir®. Zira kanunlarin -ve
kararnamelerin- uygulanmasini gosterme, yonetmelik ve diger idari
islemlerin konusudur. Kanunlarda Cumhurbagkaninin bir hususu
diizenleyecegi belirtilecekse bu kapsamda yapilacak islemlerin, asli
nitelikteki kararnamelerin altinda olan diizenleyici idari islemlerle
yapilacagi belirtilmeli ve bunlarin denetimi idari yargida yapilmalidir®.

Kanunlarin uygulanmasina yonelik kararnamelerin
¢ikarilamayacagina iliskin bu iddianin ardindan ikinci olarak tartisilmas:
gereken, kanunlarda belli hususlarin kararnamelerle diizenlenecegine
dair belirlemelerin yapilip yapilamayacagidir. Bu bakimdan sdylenmesi
gereken ilk sey, Anayasada kanunla diizenlenecegi belirtilen konularda
parlamentonun kararname ¢ikarilabilecegine dair bir kanun ¢ikarmasinin
miimkiin olmadigidir”. Peki, Anayasada kanunla diizenlenecegi
belirtilmeyen ve yiiriitme yetkisine iliskin olma kosuluyla kararname
ile diizenlenebilecek alanlarda g¢ikarilan kanunlarda, belli konularin
kararname ile diizenlenecegine dair diizenlemeler getirilebilir mi?
Bu soruya olumsuz yanit verilmelidir. Zira belli hususlarin yiiriitme
tarafindan diizenleneceginin kanunlarda belirtilmesi, o konularda
diizenleyici idari islemler ¢ikarilabilmesine yonelik olmaktadir. Oysa
calismanin basindan beri belirtildigi {izere, kararnameler dogrudan
Anayasa tarafindan verilen yetkiye dayanilarak ¢ikarilan asli
diizenleyici islemlerdir. Ayrica 1982 Anayasasi’min 104. maddesinde,
Cumhurbagkaninin  kararname “cikarabileceginden” bahsedilmekte
ve Cumhurbaskanina bu yetkiyi kullanmak bakimindan bir takdir
yetkisi verilmektedir. Oysa kanunlarda belli hususlarda kararname
cikarilacaginin  belirtilmesi durumunda, ortada takdir yetkisine

*  Tandr, B., Yiizbasioglu, N. (2018). s. 437.
% Tung, H. (2018). s. 234-235.
% Ulgen, O. (2018A). s. 14.

% Soyler, anayasada kanunla diizenlenmesi belirtilen konularda parlamentonun o

konuyu hig¢ diizenlemeden kararnamenin diizenleme alanina birakamayacagin
belirtmektedir. Bkz. Soyler, Y. (2018). s. 95. Belirtmek gerekir ki, parlamento
kanunla diizenlenmesi &ngoriilen konular1 diizenlese dahi yine o konularda
kararname ¢ikarilabilecegine dair diizenlemeler yapamaz. Ancak kanunun
diizenlemedigi alanlar 104. maddedeki sinirlamalar cercevesinde kararnamelere
konu olabilir. Kanunla diizenlenen alanda yiiriitmenin diizenleme yetkisiyle ilgili
yapilabilecek sey ise, ayrintilarin diizenleyici idari islemlerle yapilabilecegine dair
bir belirleme olmalidir.
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dayanilarak kullanilacak bir yetki s6z konusu olamaz®. Dolayisiyla,
bir kanunda Cumhurbaskanimnin kanunla ilgili yapacag: islemlerden
bahsedilecekse bunlar diizenleyici idari islem veya bireysel idari islem
olmalidir. Ancak yeni sisteme uyum amaciyla ¢ikarilan KHKTarin
getirdigi diizenlemelere bakildiginda, bazi hususlarin kararname ile
diizenlenecegine yonelik ifadeler bulunmaktadir ve bu durum birgok
soruna yol acabilecek niteliktedir.

Kanunlarda bir hususun kararname ile diizenleneceginin
belirtilmesinin yol acacagr ilk sorun, parlamentonun sonradan
ayn1 konuyu diizenlemesi halinde, hukuki karmasanin dogabilme
riskinin olmasidir. Ornegin 703 sayili KHK'nin 80. maddesi ile Milli
Piyango Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararname’nin 6. maddesinde
degisiklik yapilarak yonetim kurulunun gorevleri arasinda “Tegkilat
Kararnamesinde” belirtilen diger gorevleri yapmak da sayilmaktadir. Bu
konu yiirtitmenin mahfuz diizenleme yetkisi altinda kalmadigindan ve
ileride ayn1 konuda kanun ¢ikarilmasi halinde teskilat kararnamesindeki
ilgili hiikiimler hiikiimsiiz kalacagindan, TBMM'nin aymi konuda
kanun c¢ikarmak disinda, Milli Piyango Hakkinda Kanun Hiikmiinde
Kararname’nin 6. maddesinde de degisiklik yapmasi1 gerekecektir. Oysa
bu ornekte, yonetim kurulunun “kanunlar ve ilgili/diger mevzuatta
verilen gorevleri” yapacagimin belirtilmesi ayni islevi gorecek ve
karmasaya yol a¢mayacak niteliktedir”®. Bu ve benzer diizenlemelerin
tamaminda kararname ile diizenlemeden ziyade, genel olarak mevzuata
atif yapilmasiyla yetinilmelidir®. Nitekim anayasadaki yasaklara

% 1982 Anayasasinin 104. maddesinin on yedinci fikrasinda “gikarabilmekten”
bahsedilmisken; 106, 108 ve 118. maddeler ile 104. maddenin dokuzuncu
fikrasinda ilgili konularmm Cumhurbagkani tarafindan “diizenleneceginin”
belirtilmesi ayni1 yonde diisiiniilebilir. Mahfuz diizenleme yetkisi taninan bu
alanlarda anayasa Cumhurbaskanina diizenleme yapmasi bakimindan bir takdir
yetkisi tanimamakta, bilakis emir vermektedir.

¥ Benzer bir hiikiim i¢in bkz. 5737 say1l1 Vakiflar Kanunu, m. 52. Gorev ve yetkilerin
disinda baska hususlarin da benzer ifadelerle kaleme alindig1 goriilmektedir.
Bu cergevede 703 sayii KHK'nin 96. maddesi ile 132 sayili Tiirk Standardlar:
Enstitiist Kurulus Kanununun 11. maddesinde yapilan degisiklik ornek
olarak gosterilebilir. Nitekim degisikligin ardindan kanunun 11. maddesinde
Tiirk Standartlar1 Enstitiisii'niin gelirleri arasinda enstitiiniin teskilatina iliskin
Cumhurbaskanlig1 Kararnamesi'nde belirtilen diger gelirler sayilmaktadir. Oysa
boyle bir belirleme yerine “diger mevzuatta” ibaresi kullanilabilir.

% Esasinda yeni diizene uyum amaciyla yapilan diizenlemelerde diger/ilgili
mevzuat ibarelerinin kullanildigr da goriilmektedir. Ancak nedense bu tarz
ibarelerin kullanildig:1 diizenlemelerde dahi kararnamelerin ayrica belirtildigi
de gozlemlenmektedir. Ornegin 703 sayili KHK'min 138. maddesiyle il idaresi
Kanunu'nun 21 inci maddesinin birinci fikrasinda yer alan, “kanun, tiizik,
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aykirt olmadikg¢a ve kanunla diizenlenmedikge bir konu kararname ile
diizenlenebilir. Boyle bir imkan s6z konusu iken kanunlarda kararname
ile diizenleme yapilacagina iliskin gereksiz ibarelerin konulmasi, hem
karmasa yaratacak hem de ayni konuda kanun ¢ikaracak TBMM'nin is
ylkiinii arttiracaktir. Ayrica TBMM nin yapacagi kanunlarin da ¢ok daha
fazla “torba” nitelikte olmasi s6z konusu olacaktir®'.

61

yonetmelik ve Hiikiimet kararlariyle” ibaresi “kanun, Cumhurbaskanlig:
kararnamesi ve diger mevzuatta” seklinde; ikinci fikrasinda yer alan, “kanun,
tliziik, yonetmelik ve Hiikiimet kararlarmin” ibaresi “kanun, Cumhurbaskanlig:
kararnamesi ve diger mevzuatin” seklinde; 22 nci maddesinin birinci fikrasinda
yer alan, “kanun, tiiziik, yonetmelik, Hiikiimet kararlar1 ve emirlerini” ibaresi
“kanun, Cumhurbaskanligi kararnamesi ve diger mevzuat ile Cumhurbaskaninca
alinmis bulunan karar ve tedbirleri” seklinde degistirilmistir. Belirtmek gerekir
ki, bu ve benzer diizenlemelerde kararnamelerin ayrica zikredilmesine gerek
yoktur. Kanun ve diger mevzuat seklinde bir belirleme yeterli olacaktir. Ote
yandan uyum amaciyla yapilan diizenlemelerde kararname ibaresi eklenmeksizin
bu tarz diizenlemeler yapildig1 da goriilmektedir. Ornegin 703 sayilh KHK nin
213. maddesiyle Kamu Mali Yonetimi ve Kontrolii Kanunu'nun 30. maddesinin
birinci fikrasinda yer alan, “kanun, tiiziik, yonetmelik ve kararnamelerle”
ibaresi “kanun ve diger mevzuatla” seklinde degistirilmistir. Ancak bu tercihin
arkasinda muhtemelen Cumhurbaskaninin yetkisine iliskin bir diizenleme olmas:
bulunmaktadir: “Cumhurbaskani, merkezi yonetim biitce kanununun uygulamasina
iligkin olarak; harcamalarda tasarrufu saglamak, tutarli, dengeli ve etkili bir biitce politikas
yiiriitmek icin gelir ve giderlere iliskin kanun ve dier mevzuatla belirlenmis konularda
uygulamalar: diizenlemek iizere gerekli Onlemleri almaya, standartlari belirlemeye,
stmirlamalar koymaya, kamu istihdam politikasinin belirlenmesine ve uygulanmasina yon
vermeye, biitce harcama ve gerceklesmelerini izlemeye, ddeneklerin dagitim ve kullanimin
belirli esaslara baglamaya ve bu hususlarda kamu idareleri i¢in uyulmast zorunlu
diizenlemeleri yapmaya yetkilidir.” Ancak KHK’larla getirilen baska diizenlemelere
bakildiginda, Cumhurbaskaninin gorev ve yetkisinden bahsetmemekle birlikte
kanun ve diger/ilgili mevzuata atif yapan ve kararnamelerden bahsetmeyen
diizenlemelere de rastlanilmaktadir. Ornegin 700 say1li KHK'nin 81. maddesiyle
2886 sayili Devlet Thale Kanunu'nun 27. maddesinde yapilan degisiklikle maddede
yer alan, “Kanun, kararname, tiiziik ve yonetmeliklere aykir1 olarak diizenlenmis
banka teminat mektuplar1 kabul edilmez.” diizenlemesindeki “kararname, ttiziik
ve yoOnetmeliklere” ibaresi “ve diger mevzuata” seklinde degistirilmistir. Bu
diizenleme kaleme alinirken banka teminat mektuplarinin 1982 Anayasasi'nin 104.
maddesindeki smirlama geregi kararnamelere konu olamayacag: diistiniilmiis
olmalidir. Ancak yukarida da belirtildigi {izere, boyle olmasayd1 dahi kanun ve
diger/ilgili mevzuat ibaresi dngoriilen amact gergeklestirmek bakimindan yeterli
olacakt1. Ayrica bkz. 700 sayili KHK, m. 126.

703 sayili KHK'nin 93. maddesi ile Tarim Ve Kirsal Kalkinmay: Destekleme
Hizmetleri Hakkinda Kanun'un 15. maddesinde yapilan degisiklik bu konudaki
bir baska 6rnek olarak gosterilebilir. Degisiklik sonrasinda 15. maddenin 6. fikrasi
uyarinca, “Tarim ve Kirsal Kalkinmay: Destekleme Kurumu, bu Kanunun ve kurulusuna
iliskin Cumhurbaskanligr Kararnamesinin uygulanmasiyla ilgili is ve islemlerde her tiirlii
vergi, resim ve harctan muaftir.” Olur da bu kurumun kurulusu ile ilgili bir kanun
¢ikarilirsa, TBMM bu maddeyi ve benzer maddeleri de degistirmek durumunda
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Belirli konularin kararname ile diizenlenecegini belirten kanun
hiiktimlerinden bazilari, bu konularin kararname disinda bagka bir
islemle diizenlenmesinin miimkiin olmadig1 yolunda -yanlis bir- izlenim
de uyandirmaktadir. Ornegin 703 sayili KHK'nin 231. maddesinde, 1322
sayili Kanunlarin ve Nizamnamelerin Sureti Nesir ve flan1 ve Meriyet
Tarihi Hakkinda Kanun'un yiiriirlitkten kaldirildig: belirtilirken, aymi
KHK’da yer alan gecici madde 15'te kararname ile yeni bir diizenleme
yapilincaya kadar 1322 sayili Kanun'un hiikiimlerinin uygulanmasina
devam olunacagi belirtilmistir. Resmi Gazeteye iliskin kurallar
ylriitmenin mahfuz diizenleme yetkisi altinda kalmadigma gore bu
konuya iligkin kararname ¢ikarilincaya kadar kanunun uygulanacaginin
uyum KHK’sinda 6ngoriilmesi yerinde degildir. Zira ytirtitmenin mahfuz
diizenleme yetkisi alaninda kalmadigindan, ilgili konunun parlamento
tarafindan ¢ikarilacak bir kanunla diizenlenmesi de miimkiindiir. Ancak
703 sayili KHK sanki bu konuda yalnizca kararname ¢ikarilabilecekmis
gibi bir izlenim yaratmaktadir. Ustelik yukarida belirtildigi iizere, bu
tarz hiikiimler AY, m. 104/17'nin kararname ¢ikarabilmeye iliskin olarak
Cumhurbagkanina tanidig takdir yetkisini de ortadan kaldirmaktadir.

V. SONUC

Calisma kapsaminda wulagilan ilk sonug, 1982 Anayasasi'nda
diizenlenen olagan kararnamelere iliskin hiikiimlerin karsilastirmali
anayasa hukuku bakimindan genellikle tercih edilen modele
uymadigidir. 119. maddedeki olaganiistii hal kararnamelerine iliskin
hitkme benzer diizenlemelere diger devletlerin anayasalarinda ¢ok
daha fazla rastlamildig belirtilebilir. Tkinci olarak sdylenmesi gereken,
olagan kararnamelerin kanunlarla iliskisinin normlar hiyerarsisine
dair klasiklesmis kurallar ile degerlendirilmesinin pek de miimkiin
olmadigidir. Michel Troper’in de belirttigi tizere, “Bir normun yiiksekligi
-yani hiyerarside isgal ettigi mertebe- en azindan iki bicimde diisiiniilebilir.
Kelsen gibi, bu mertebenin normun bir niteligi oldugu, bunun da iist mertebe
tarafindan belirlendigi kabul edilebiliv. (...) Ama aym zamanda, gercekci
bir bakis agisindan, bir normun bir bagkas: iizerindeki iistiinliigiiniin,
celiski durumunda, ikincisinin bir mahkeme tarafindan gecerlilikten yoksun
birakilabilecegi anlamina gelmesidir®.” Kanun ve kararname arasindaki
iliski, burada belirtilen iki hususa da yabanci oldugundan, ¢alismada

kalacaktir. Oysa maddede kararname yerine “kurulusa iliskin mevzuat” denilse
diizenlemeden 6ngoriilen ayni sonug yine alinacak; tistelik ileride kurulusa iliskin
kanun c¢ikarilmasi durumunda bu kanun hiikmiinde degisiklik yapilmasi da
gerekmeyecektir.

8 Troper, M. (2003). s. 80-81.

158



Volkan ASLAN

kanun ve kararname arasinda klasik anlamda bir hiyerarsi iligkisi
olamayacag1 sonucuna ulagilmistir. Buradan yola cikilarak birbiriyle
baglantili iki sonuca daha ulasilmaktadir:

[lk olarak sdylenmesi gereken, kararnamelerin kanunlara
uygunlugunun denetlenemeyecegidir. Bu c¢ercevede kararnamelerin
yalnizca anayasaya uygunlugu denetlenebilir. Olur da kanun-kararname
catismas1 AY, m. 104. hiikiimleri sebebiyle ayni zamanda anayasaya
aykirilik anlamina gelirse, iptal gerekgesi kararnamenin kanuna degil,
anayasaya aykiri olmasi olacaktir. Ikinci olarak, TBMM yapacag
kanunlarda belirli hususlarin kararname ile diizenlenecegine dair
hiikiimlere yer vermekten ka¢inmalidir. Aksi yonde bir hareket tarzi,
1982 Anayasasi’nin olagan kararnamelerle ilgili ongordiigii sistemin
oziine aykir1 olacak, kararname ¢ikarmak bakimindan Cumhurbaskanina
taninmis olan takdir yetkisini ortadan kaldiracaktir. Kanunlarda
belli hususlarda yiiriitmeye diizenleme yetkisi taninacaksa da bu
yetki gercevesinde c¢ikarilacak diizenlemelerin yonetmelik veya diger
diizenleyici idari islemler olacag: belirtilmelidir. Aksi tutum kanunlarin
uygulanmasina yonelik c¢ikarilacak diizenleyici islemlerin, anayasanin
asli olarak tanidig: yetkiye dayanilarak ¢ikarilacak islemlerle ayni nitelige
sahip olmasi sonucunu doguracak ve normalde diizenleyici idari islemle
yapilmasi gereken diizenlemelerin Anayasa Mahkemesi tarafindan
denetlenmesi gibi anormal bir sonug¢ doguracaktir.
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CUMHURBASKANLIGI KARARNAMESI iLE IDARI VESAYET
YETKiSI DUZENLENMESININ BiR ORNEGI OLARAK
CUMHURBASKANLIGI OFiSLERI’

Kasim OCAK**

OZET

6771 sayilh Kanun ile Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinda esash
degisiklikler yapilmistir. 24 Haziran 2018 tarihinde birlikte yapilan
TBMM ve Cumhurbaskanligi se¢iminin ardindan Cumhurbaskaninin
goreve baslamasiyla bu degisikliklerin tamamu yiirtirliige girmistir. Yeni
bir hiikiimet sistemine gecisi de saglayan Anayasa degisikliginin getirdigi
en Onemli yeniliklerden biri Cumhurbaskanligi Kararnameleridir.
Anayasa’nin 123. maddesinde yapilan degisiklik ile Cumhurbaskanlig:
Kararnameleri ile kamu tiizel kisiligi kurulmas: miimkiin hale gelmistir.
Ancak Anayasa’nin idari vesayetin kanunla diizenlenmesi gerektigini
ongoren 127. maddesinde bir degisiklik yapilmamistir. Bu durumda
Cumhurbagkanligi Kararnameleri ile kurulan kamu tiizel kisilerinin
merkezi idare ile arasindaki idari vesayet iliskisinin nasil diizenlenecegi
cevaplanmasi gereken bir soru olmaktadir. 1 sayili Cumhurbaskanlig:
Kararnamesi ile kurulan Cumhurbagkanlig1 Ofisleri, kamu tiizel kisiligini
haiz oldugu i¢in Anayasa degisikligi sonrasi ortaya ¢ikan durumun ele
alinmasi agisindan 6rnek tegkil etmektedir. Cumhurbagkanlig1 Ofislerinin
1 sayili Cumhurbaskanhigi Kararnamesinde Cumhurbaskanlig: Teskilati
icinde yer almasi, Ofisler hakkinda Cumhurbaskanina taninan yetkilerin
idari vesayet kapsaminda olup olmadig1 ve son olarak bu yetkilerin
Cumhurbagkanligi Kararnamesi ile diizenlenmesinin Anayasa’ya
uygunlugu onemli tartisma konularidir.

Anahtar Kelimeler: Cumhurbagkanlig: Kararnameleri,
Cumhurbagkanligi Ofisleri, idari vesayet, hiyerarsi, kamu tiizel kisiligi.

Bu makale, Galatasaray Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Kamu Hukuku
Doktora Programi kapsaminda Dog¢. Dr. Cagla Tansug tarafindan yiiriitiilen
“Tiirkiye Cumhuriyeti Idari Teskilatinda Degisim” dersinde hazirlanan
calismanin gelistirilmesiyle hazirlanmistir. Sayin Cagla Tansuga katkilarindan
dolay1 tesekkiir ederim.

Ars. Gor., Galatasaray Universitesi Hukuk Fakiiltesi
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PRESIDENTIAL OFFICES AS AN EXAMPLE OF REGULATION OF
ADMINISTRATIVE TRUSTEESHIP POWER BY PRESIDENTIAL
DECREES

ABSTRACT

Significant changes in the Constitution of the Republic of Turkey
was made by Law No. 6771.Following the election of the Turkish Grand
National Assembly and the Presidency on 24 June 2018, all of these
amendments came into force upon the inauguration of the President.
One of the most important innovations brought by the Constitutional
amendment, which also allows the transition to a new government
system, is the Presidential Decree. With the amendment made in the article
123 of the Constitution, it was possible to establish a public legal entity
with the Presidential Decree. However, no amendment has been made to
the Article 127 of the Constitution, which stipulates that administrative
tutelage should be regulated by law. In this case, how to regulate the
administrative tutelage relationship between the central administration
and the public legal entities established by the Presidential Decree is a
question to be answered. The Presidency Offices, established under the
Presidential Decree No. 1, serve as a model for addressing the situation
that emerged after the constitutional amendment as it has a public legal
entity. In the Presidential Decree No. 1, inclusion of Presidential Offices
in the Presidency Organization, whether the powers conferred on the
President of the Republic are within the scope of administrative tutelage
and finally, the compliance of these powers with the Presidential Decree
are important topics of discussion.

Keywords: Presidential Decrees, Presidential Offices, administrative
trusteeship, hierarchy, public entity.
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GIRIS

Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi'nda 6771 sayili Kanun' ile yapilan
esash degisiklikler 24 Haziran 2018 tarihinde birlikte yapilan Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisi (TBMM) ve Cumhurbaskanlig1 se¢imi* sonrasinda
Cumhurbagkani’min goreve baslamasiyla tiim hiikiimleri ile ytiriirliige
girmistir.

6771 sayii Kanun 18 maddeden olusmakla birlikte Anayasa’nin
yetmise yakin maddesinde degisiklik yapmis ve Tiirkiye'nin hiikiimet
sistemini esasl sekilde yeniden yapilandirmistir.* Bu degisiklik ile
parlamenter sistem terk edilmis ve Cumhurbagkanlig1 Hiikiimet Sistemi
olarak adlandirilan yeni hiikiimet sistemine gegilmistir. Yeni hiikiimet
sistemi bu sekilde adlandirilmakla birlikte anayasa literatiiriinde boyle
bir sistem olmadig1® ve bu sistemin parlamento ile bagskan arasindaki
dengenin bagkan lehine bozuldugu bir baskanlik sistemi oldugu
doktrinde ifade edilmistir.®

Yirirliige giren sistem ile onceki sistem arasindaki en temel fark,
meclisten ¢ikan ve meclise karst sorumlu olan Bakanlar Kurulu'nun
kaldirilmast  ve yiiriitme erkinin dogrudan Cumhurbaskaninda

! 6771 sayih Kanun, R.G. T. 11/02/2017, S. 29976.

2 24 Haziran 2018 tarihli Cumhurbaskani se¢im sonuglarina dair 04/07/2018 tarih ve
952 sayil1 Yiiksek Se¢im Kurulu karari i¢in bkz. R.G. T. 04/07/2018, S. 30468.

6771 sayii Kanunun 18. maddesine gore bu kanun ile Anayasa’da yapilan
degisikliklerin bazilar1 kanunun yiriirliige girdigi tarihte, bazilar1 bu kanunun
yuriirliige girmesinden sonra birlikte yapilacak ilk Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi
ve Cumhurbaskanlig1 se¢imlerine iliskin takvimin bagsladig1 tarihte yiirtirliige
girmigken, kalan hiikiimlerin yiiriirliige giris tarihi ise birlikte yapilan Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisi ve Cumhurbagkanligi secimlerinin sonuglarina gore segilen
Cumhurbagkani’nin goreve baglama tarihi olarak belirlenmistir.

Ardigoglu, M. A. (2017). “Cumhurbaskanli$i Kararnamesi”, Ankara Barosu Dergisi,
S.2017/3, s. 23.

> Abdurrahman Eren’e gore getirilen sistem “Tiirk Tipi” baskanlik sistemidir.
Bkz. Eren, A. (2017). “Baskanlik Sistemi-1: Genel Degerlendirme”, http://
www .kanuniesasi.com/index.php/kose-yazilari/37-baskanlik-sistemi-1-genel-
degerlendirme, E.T. 06/01/2019; Kemal Gozler de Cumhurbaskanligi Hiikiimet
Sistemi seklinde adlandirilan bir sistem olamayacagmni, hiikiimet sisteminin
belirlenmesinde esas olanmnin ytiriitmenin basinin monist ya da diialist yapida olmas1
oldugunu, bu bakimdan getirilen sisteme ‘X sistemi” demek ile ‘Cumhurbaskanlig
Sistemi” demek arasinda bir fark bulunmadigini belirtmistir. Bkz. Gozler, K. (2017).
“Cumhurbagkanlig1 Sistemi mi, Bagkanlik Sistemi mi,Yoksa Neverland Sistemi
mi?”, http://www.anayasa.gen.tr/neverland. htm, E. T. 06/01/2019.

Aksoylu, O. (2018) “Son Anayasa Degisiklikleri Uyarinca Cumhurbagkanlig
Kararnamelerinin Tiirk Hukukundaki Yeri”, 4. Uluslararast Hukuk Sempozyumu,
Alanya, s. 137.
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toplanmasidir.” Gergekten de eski sistemde hiikiimetin ve tarafsiz
devlet baskani olarak Cumhurbaskanmnin sahip oldugu tiim yetkiler
yeni sistemde Cumhurbaskanma verilmistir.® Bu degisiklikten
hareketle yeni sistemde Cumhurbagkanmin sahip oldugu yetkilerin
genisligi, Cumhurbaskanini TBMM ve yarg: karsisinda olgiistiz sekilde
giiglendirmesi sebebiyle elestirilmistir.’

6771 sayilh Kanun ile Anayasada yapilan degisiklik, hiikiimet
sistemi ve TBMM ile yiiriitme arasindaki denge agisindan ele alindig:
gibi ytirtitmenin diizenleyici islemleri konusunda meydana getirdigi
degisiklikler agisindan da tartismalara neden olmustur.” Anayasanin
onceki halinde de yer alan ancak 6771 sayili Kanun sonrasi farkli
bir nitelige kavusan “Cumhurbaskanligi Kararnamesi” seklinde
isimlendirilen islem tiirti bu tartismalarin merkezinde yer almustir.
Cumhurbagkanligt Kararnamesinin niteligi"!, kararname ¢ikarma

7 Ardigoglu, M. A. (2017). s. 24; Colak C. D. (2017). “Cumhurbaskanlig1 Kararnamesi
Yetkisinin Amerikan Sistemi Uzerinden Kargilastirmali Analizi”, Strategic Public
Management Journal, S. 3, Ozel Sayi, s. 55; Boztepe, M. (2018). “2017 Anayasa
Degisikligi Sonrasi Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin Hukuki Rejimi”, Istanbul
Medipol Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, S. 5 (1), s. 27. Anayasa’nin 8. maddesi
su sekildedir: “Yiiriitme yetkisi ve gorevi, Cumhurbaskam tarafindan, Anayasaya ve
kanunlara uygun olarak kullamilir ve yerine getirilir.”

8 Kabogluy, 1. (2016). “Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinda Degisiklik Yapilmasia
Dair Kanun Teklifi (10 Aralik 2016)”, Ankara Barosu Dergisi, S. 2016/4, s. 42.

°  Esen, S. (2016). “2016 Anayasa Degisiklik Teklifinin Degerlendirilmesi”, Ankara
Barosu Dergisi, S. 2016/4, s. 71.

10 Aksoylu, O. (2018).; Ardigoglu, M. A. (2017).; Ulgen, O. (2018). “Cumhurbaskanlig
Kararnamelerinin Niteligi ve Tiirleri”, Galatasaray Universitesi Hukuk Fakiiltesi
Dergisi, S. 2018/1; Yildirim, T. (2017). “Cumhurbagkanligi Kararnameleri”,
MUHF-HAD, C. 23, S. 2; Colak, C. D. (2017).; Soyler, Y (2018). Cumhurbaskanlig:
Kararnamesi, Ankara: Seckin Yaymevi; Eren, A. (2017). “Baskanlik Sistemi-4:
Yiiriitme Alaninda Yapilan Degisiklikler”, http://kanuniesasi.com/index.php/
kose-yazilari/40-baskanlik-sistemi-4-yurutme-alaninda-yapilan-degisiklikler,
E.T. 06/01/2019; Tamer, G. (2017). “Cumhurbaskanligi Kararnameleri ile
Cumhurbaskaninin Kanunlar: Veto Yetkisi Karsisinda Meclisin Durumu”, http://
www.anayasa.gen.tr/tamer-ay-degisikligi.pdf, E.T. 06/01/2019; Boztepe, M.
(2018).; Ulusoy, A. D. (2017). “Aralik 2016 Anayasa Teklifi Neler Getiriyor, Neler
Gotiirtiyor?”,  http://www.anayasa.gen.tr/ulusoy-anayasa-degisikligi.pdf, E.T.
06/01/2019; Can, O. (2017). “Anayasa Degisikligi Teklifine Dair Degerlendirme”,
https://www.sosyalbilimler.org/osman-can-kaleme-aldi-anayasa-degisikligi-
teklifine-dair-degerlendirme/, E.T. 06/01/2019; Kahraman, M./Balkan, A. (2018).
“Cumhurbagskanligi Kararnameleri ve Denetimi”, International Journal of Academic
Value Studies, C. 4, S. 19.

Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin kanun giiciinde olmadig: kabul edilmekle
birlikte Ulgen'e gore “Olagan dénem Cumhurbaskanhgt kararnameleri ise kanun
hiikmiinde olmamakla birlikte, asli yetki kullanimi olmalar: agisimdan kanuna esdeger
islem niteliginde kabul edilebilir.” bkz. Ulgen, O. (2018).s. 7.
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yetkisinin asli diizenleme yetkisi olup olmadig1'?, Cumhurbagskanlig:
Kararnamesi ile tesis edilecek islemlerin konusu ve icerigi'¥, bu
kararnamelerin denetimi* ve Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin
yasama organi karsisinda konu bakimindan mahfuz bir alana sahip olup
olmadig1® gibi konular bu tartismalarin ana basliklarini olusturmustur.
Cumhurbagkanligr Kararnameleri 6771 sayili Kanun ile Anayasa’da
yapilan degisiklikler icinde Tiirk kamu hukuku agisindan en 6nemli
yenilik olarak goriilmiistiir.'® Bununla birlikte Cumhurbaskanlig:
Kararnamelerine ¢ok genis bir alan birakildig1', kararnamelerin gegersiz
kilinmasi ancak meclisin ayni konuda kanun ¢ikartmasiyla miimkiin
oldugu i¢in Cumhurbagkani kendi partisi ve meclis gogunlugunu kontrol
ettigi siirece kararnamelerin diizenledigi alanlarda yasamanin kanun
citkarmayacag1 ve yalnizca Cumhurbagkanligi Kararnameleriyle tilkenin
yonetilme riski bulundugu yoniinde elestiriler dile getirilmistir."®

6771 sayili Kanun ile yapilan degisiklikler Tiirk idari teskilatinda

Doktrinde genel olarak Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin idareye asli
diizenleme yetkisi tanidig1 yoniindeyken Turan Yildirim “104. maddeden hareketle,
yiiriitmeye yasal dayanak olmaksizin dogrudan, genel ve asli bir diizenleme yetkisi verildigi
soyleneme[yecegini]” belirtmistir. Bkz. Yildirim, T. (2017). s. 25.

Cumhurbaskanligi Kararnameleri ile bireysel islem tesis edilmesi durumunda
hakkinda bireysel islem tesis edilenlerin adil yargilanma haklarmin siirekli
sekilde ihlal edilmis olacagi ve Anayasa maddelerinin sistematik bir sekilde
yorumlanabilmesi i¢cin Cumhurbaskanligi Kararnameleri ile bireysel islem tesis
edilememesinin zorunlu bir kabul oldugu ifade edilmistir. Bkz. Aksoylu, O. (2018).
s. 142. Buna karsin Cumhurbaskanligi Kararnameleriyle bireysel idari islem tesis
edilebilecegini 6ne siiren goriisler de bulunmaktadir. Bkz. Kahraman, M./Balkan,
A. (2018). s. 240.

Anayasa'nin  148. maddesine gore Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin
yargisal denetimi Anayasa Mahkemesi'nin gorev alanina girmektedir. Ancak
Cumhurbagkanligi Kararnameleri ile bireysel islem tesis edilmesi durumunda
denetimi konusunda sorunlar ortaya gikabilecektir. Bkz. Kahraman, M./Balkan,
A. (2018). s. 240. Cumhurbaskanlig1 Kararnameleri ile bireysel islem tesis edilmesi
durumunda Anayasa Mahkemesi'nin gorev red karar1 vermesi gerektigi ve
davanin esasinin idari yargida goriilmesi gerektigine dair bkz. Aksoylu, O. (2018).
s. 144.

5 Anayasa’da Cumhurbagkanligi Kararnameleri diizenlenecegi 6ngoriilen bazi
konularin Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin mahfuz alanmi olusturdugu
iddia edilmistir. Bkz. Aksoylu 0. (2018). s. 144-151, Ulgen, 0. (2018). s. 17;
Gozler, K./Kaplan, G. (2018). Idare Hukuku Dersleri, Bursa: Ekin Yayinevi, s. 392.
Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin yasama karsisinda mahfuz bir alana sahip
olmadig1 hakkinda bkz. Ardigoglu, M. A. (2017). s. 38.

16 Ulusoy, A. D. (2017). s. 6.
7" Esen, S. (2016). s. 56.
8 Can, O. (2017).
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da esasli degisimler meydana getirmistir."” Gercekten de Bakanlar
Kurulunun  kaldirilmast  ve  yiiriitmenin =~ Cumhurbagkaninda
toplanmasinin ardindan 1 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi
(CBK) ile Cumhurbaskanligr Tegkilati diizenlenmistir*® S6z konusu
kararname; Cumhurbaskanligi Makami, Cumhurbaskanlig: Idari Isler
Baskanligi, Cumhurbaskan: yardimcilar1 ve Cumhurbaskanina vekalet,
Cumhurbaskanligt Politika Kurullari, Cumhurbaskanligimma bagh
kurum ve kuruluslar, bakanliklar ve Cumhurbagskanlig1 Ofisleri olmak
tizere yedi kisimdan olusmaktadir. Bu kararname ile bakanliklarin
sayist azaltilmis ve bakanhklarin adlar1 ve tegkilatlar1 yeniden
belirlenmistir. 4 sayihi CBK'da ise bakanliklarin bagli, ilgili ve iliskili
kurumlarmin tegkilatlar1 hakkinda diizenlemeler yer almaktadir.”!
Bakanliklarda yapilan bu degisikliklerin® yami sira 1 sayili CBK'nin
Tirk idari tegkilatina getirdigi iki yeni kurulus bulunmaktadir. Bunlar
Cumhurbagkanhigr Politika Kurullar1 ve Cumhurbaskanlig:i Ofisleridir.
“Cumhurbagkaninca alinacak kararlar ve olusturulacak politikalarla
ilgili Oneriler gelistirmek, gelistirilen politika ve strateji Onerilerinden
Cumhurbagkaninca uygun goriilenler hakkinda gerekli ¢alismalar:
yapmak ve kiiresel rekabetin getirdigi ani degisimlere kars: strateji ve
politika Onerileri gelistirmek” gibi gorevleri bulunan Politika Kurullari,
1 sayil1 CBK'da dokuz adet olmak {izere belirlenmistir.*® Bu kurullarin
onceki idari tegkilat yapisinda bulunan Milli Egitim Surasi, Saghk
Surasi, Bilim ve Teknoloji Yiiksek Kurulu ve Yiiksek Planlama Kurulu
gibi kurullarin yerine kuruldugu, politika kurullarinin birer yardimc
kurulus veya danisma organi niteliginde oldugu ve kararlarinin istisari

¥ Kartal, N./Demirhan, Y. (2017), “Tiirkiye’de Cumhurbaskanlig: Hiikiimeti Sistemi
ve Yeni Sistemin Kamu Yonetimine Yansimalar1”, Uluslararas: Ekonomi, Siyaset
ve Yonetim Sempozyumu Bildiriler Kitabi, Ed. Demirhan, Y./Aslan, S./Kogal, A. V.,
Ankara: Ekin Yayinevi, s. 578-581.

2 Cumhurbagkanlhigr Teskilatt Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesi,
Kararname No. 1, R.G. T. 10/07/2018, S. 30474. Gozler'e gore Anayasa’da
Cumhurbagkanligi Kararnameleri ile diizenlenecek konular arasina oncelikle
Cumhurbagkanlig1 teskilatinin kendisi eklenmeliydi. Bkz. Gozler, K./Kaplan, G.
(2018). Idare Hukuku Dersleri, s. 392.

Bakanliklara Bagli, Ilgili, ligkili Kurum ve Kuruluslar le Diger Kurum ve
Kuruluslarin Teskilat1 Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararnamesi, Kararname No.
4, R.G. T. 15/07/2018, S. 30479.

1 ve 4 sayili Cumhurbagskanligi Kararnameleri ile bakanliklarda meydana gelen
degisiklikler hakkinda detayli bilgi icin bkz. Turan, A. M. (2018). “Tiirkiye'nin Yeni
Yonetim Diizeni: Cumhurbaskanhigi Hiikiimet Sistemi”, Social Sciences Research
Journal, C.7,S. 3, s. 65 vd.

Cumhurbaskanlig1 Politika Kurullari, 1 sayili CBK'nin 20-36. maddeleri arasinda
diizenlenmistir.

21

22

23
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nitelikte oldugu ifade edilmistir.* Cumhurbagkanlig Ofisleri ise kamu
tiizel kisilikleri olmasi bakimindan politika kurullarindan ayrismakta
ve Tirk idari teskilatinda 0Ozgiin bir konum elde etmektedirler.”
Cumhurbagkanhigma bagli, 6zel biitceli, kamu tiizel kisiligini haiz, idari
ve mali 6zerklige sahip olan Cumhurbagkanlig1 Ofisleri; Dijital Dontisiim
Ofisi, Finans Ofisi, Insan Kaynaklar1 Ofisi ve Yatirnm Ofisi olmak
tizere dort adet kurulmustur. Kararnamede verilen gorevler dikkate
alindiginda Ofislerin, Cumhurbagkanina politika tiretme ve idareyi
denetleme gorevlerinde yardimci olacagi* ve bakanliklarin mutfag: gibi
calisarak bakanlik icraatlarinin da takibini yapacagy ileri siiriilmektedir.”

Yeni sistemde Onemli gorevler verilen ve kamu tiizel kisiliginin
olmasiyla da Cumhurbagkanlig teskilatinda ayriksi bir konum elde eden
Ofisler hakkinda Cumhurbaskanina bazi yetkiler verilmistir. Ofislerin
kamu tiizel kisiligi sahibi olmas1 nedeniyle Cumhurbagkanina taninan bu
yetkilerin idari vesayet bakimimdan degerlendirilmesi gerekmektedir (I).
Bu degerlendirmenin yani sira 1 sayili CBK'da ongoriilen bu yetkilerin,
diger bir ifade ile Cumhurbaskanina farkl bir kamu tiizel kisiligi {izerinde
taniman yetkilerin Cumhurbagkanlig Kararnamesi ile verilmesinin hukuka
uygun olup olmadig1 da 6nemli bir tartisma konusudur (II).

I. CUMHURBASKANINA OFISLER UZERINDE TANINAN
YETKILERIN IDARI VESAYET iLE ILiSKiSi

1 sayili CBK'nin 527. maddesinde her bir Ofisin gorevleri sayilmustir.
Bu gorevler incelendiginde Ofislere cesitli konularda proje gelistirme,
raporlama yapma, var olan projelerin takibini yapma ve bazi konularda
onciliik edip girisimde bulunma ekseninde gorevlerin verildigi
goriilmektedir. Ofislerin sorumluluk ve koordinasyonlari, personel
istihdami, biitce denetimi ve diizenleme yetkisi gibi konular da yine 1
sayil1 CBK’da yer alan hiikiimler arasindadir.

Bu diizenlemeler arasinda Ofislerin “gorev alanlariyla ilgili arastirma
ve inceleme ve diger calismalar: yapabilmek icin gerekli olan bilgi ve belgeyi
kamu kurum ve kuruluslarindan isteyebillecegi]” ve yurtdis1 teskilati
kurabilecegine dair yetkiler bulunmasi, yeni sistemde Ofislere nemli
gorevler verildigini gostermektedir.

#  Gozler, K. (2018), Tiirkiye'nin Yonetim Yapisi, Bursa: Ekin Yayimnevi, s. 111.

»  Cumhurbagkanhg: Politika Kurullar, 1 sayih CBK'min 525-536. maddeleri
arasinda diizenlenmistir.

26 .Ylldlrlm, T. Yasin, M. Kaman, N. Ozdemir, H. E. Ustiin, G. Tekinsoy, 0. 0. (2018).
Idare Hukuku, Istanbul: XII Levha Yayncilik, s. 55.

¥ Atay, E. E. (2018). Idare Hukuku, Ankara: Seckin Yayincilik, s. 171.
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Ayrica 1 sayili CBK'min Ofisleri diizenleyen cesitli maddelerinde
Cumhurbaskanina Ofislere gorev vermek ve Ofislerin biitce ve
personeline iliskin konularda yonetmelik c¢ikartmak gibi yetkiler
verilmistir. Bunun yami sira Ofis baskan ve yoneticilerinin
Cumhurbagkanina karsi sorumluluklar1 da belirlenmistir. Ofislerin ayr1
bir kamu tiizel kisiligine sahip oldugu 1 sayii CBK’'da acik¢a hiikiim
altinda alindigr icin Cumhurbagkanina tanman bu yetkilerin idari
vesayet olarak degerlendirilip degerlendirilemeyecegi incelenmelidir
(A). Ofislerin 1 sayili CBK'da diizenlenmesi ve Cumhurbagskanlig:
teskilat1 iginde gosterilmesine ragmen Tiirk idari teskilatinda konumuna
iliskin farkli goriisler ve bu konumun Cumhurbagkanina daha genis
bir idari vesayet yetkisi taninmasma etkisi, Cumhurbagkanma taninan
yetkilerin idari vesayet baglaminda incelenmesinin diger boyutunu
olusturmaktadir (B).

A. CUMHURBASKANI'NA VERILEN YETKIiLERIN NiTELIiGi

Anayasa’nin idarenin tegkilatlanmasina iliskin temel kurallar1 olan
123., 126. ve 127. maddeleri, merkezi idare disinda hem yer hem de
hizmet bakimindan yerinden y6netim idarelerinin olmasina ve merkezi
idare diginda kamu tiizel kisilerinin kurulmasma imkan tanimaktadir.®
Bu kamu tiizel kisiliklerinin, idareye karsi belli olglide 6zerklik® ve
bagimsizlik tasidiklari kabul edilmektedir.’® Merkezi idarenin disinda
yer alan farkli kamu tiizel kisileri kamu hizmetinin uyumlu islemesini
engelleyebilir ya da devletin biitiinliigline tehdit olusturabilir®® Bu
nedenle merkezi idare ile yerinden yonetim kuruluslar1 arasindaki
biitiinltigii saglamaya yonelik bir ara¢® olarak tanimlanan® idari
vesayet ilkesi, yerinden yonetimin sakincalarini giderme ve Anayasa’nin

% Tansug, C. (2016). “Anayasa Mahkemesi Kararlarinda Idari Vesayet”, Legal Hukuk
Dergisi, C. 14, S. 159, s. 1218.

Osmanli Devleti'nin muhtelif yerel idarelerin basindaki kisilere genis yetkiler
vererek tevsii mezuniyet tanumasi “derebeylige ve anarsiye kadar vararak ortaya fiili
bir adem-i merkeziyet ciklartmistir.]” Bkz. Onar, S. S. (1944). Idare Hukuku, C. I,
Istanbul: Arkadas Matbaasi, s. 657. Bu durum yerel yonetimlerinin 6zerkliginin
zaman zaman idarenin biitiinligiinii tehlikeye diisiirebilecegine bir 6rnek
olusturmaktadir.

% Giinday, M. (2015). Idare Hukuku, Ankara: imaj Yaynevi, s. 73.
3 ag.e.s. 76.

29

2 fdarenin biitiinliigiiniin saglanmasinda en 6nemli araclar hiyerarsi ve vesayet
olarak kabul edilirken Anayasa Mahkemesi'ne gore bu biitlinliigiin saglanmasinda
tiglincii arag ise yetki genisligi ilkesidir. Bkz. AYM, E. 2005/32, K. 2007/3, T.
18/01/2007, R.G. T. 29/12/2007, S. 26741.

¥ Giinday, M. (2015). s. 84.

170



Kasim OCAK

123. maddesinde belirtilen idarenin bitiinliigiinti saglama amac
tasimaktadir* Nitekim Anayasa Mahkemesi'ne gore de idarenin
bitiinliigli ilkesiyle “idarenin yerine getirdigi cesitli gorevlerle bu gorevleri
yerine getiren kurumlar arasinda birlik saglanmas: ve idari yap1 icinde yer alan
kurumlarin bir biitiinliik icerisinde ¢aligmas1 ongoriilmiistiir.”*

Idari vesayet ilkesi hukuki dayanagini Anayasa’nin 127. maddesinde
bulmaktadir. Bu maddeye gore “Merkezi idare, mahalli idareler iizerinde,
mahalli hizmetlerin idarenin biitiinliigii ilkesine uygun sekilde yiiriitiilmesi,
kamu gorevlerinde birligin saglanmasi, toplum yararinin korunmasi ve mahalli
ihtiyaclarin  geregi gibi karsilanmast amaciyla, kanunda belirtilen esas ve
usuller dairesinde idari vesayet yetkisine sahiptir.” SO0z konusu hiikiimde
merkezi idarenin mahalli idareler {izerinde idari vesayet yetkisine sahip
oldugu acikca belirtilmekle birlikte hizmet yoniinden yerinden yonetim
kuruluslar1 hakkinda bir belirleme yer almamaktadir.®® Ancak hizmet
yoniinden yerinden yonetim kuruluslarina gore daha 6zerk olan mahalli
idareler tizerinde idari vesayet yetkisi taninmasi, Anayasa’da acikca yer
verilmemis olsa da merkezi idarenin hizmet yoniinden yerinden yonetim
kuruluslar: {izerinde idari vesayet yetkisine sahip oldugunun kabuliinii
gerektirmektedir.”” Merkezi idarenin hizmet yoniinden yerinden yonetim
kuruluslar: tizerinde de idari vesayet yetkisine sahip olduguna bir baska
dayanak ise Anayasa’nin idarenin biitiinliiglinii diizenleyen 123. maddesi
olabilir.®® Nitekim Anayasa Mahkemesi de benzer gerekgcelerle merkezi
idarenin hizmet yoniinden yerinden yonetim kuruluslar1 iizerinde de
idari vesayet yetkisine sahip oldugunu kabul etmistir.* Buna karsin her

¥ Sancakdar, O. Us, E. Kasapoglu Turhan, M. Oniit, L. B. Seyhan, S. (2018). Idare
Hukuku Teorik Calisma Kitabi, Ankara: Seckin Yaymevi, s. 105; Okay Tekinsoy,
O. (2011). “Yerel Yonetimlerin Kararlar1 Uzerindeki Idari Vesayet Denetiminin
Kapsamina Iliskin Anayasa Mahkemesi'nin Yaklasimi”, Zabunoglu Armagani, C. 1,
s. 517.

¥ AYM, E. 2008/87, K. 2011/95, T. 09/06/2011, R.G. T. 28.12.2011, S. 28156; AYM, E.
2011/126, K. 2012/110, T. 18/07/2012, R.G. T. 25.05.2013, S. 28657; AYM, E. 2011/149,
K. 2012/187, T. 22/11/2012, R.G. T. 04.12.2013, S. 28841, AYM, E. 2011/100, K.
2012/191, T. 29/11/2012, R.G. T. 22.02.2013, S. 28567.

% Gozler, K. (2018). Tiirkiye'nin Yonetim Yapisi, s. 74

¥ Giinday, M. (2015). s. 85. Idarenin dayanagini Anayasa’'dan almayan bir yetki
kullanamayacag ve istisnalarin dar yorumlanmasi gerektigi gerekgesiyle merkezi
idarenin hizmet yoniinden yerinden yonetim kuruluslar {izerinde idari vesayet
yetkisine sahip olmadigina iliskin goriis icin bkz. Bayindir, M. S. (2008). Idari
Denetim Olarak Idari Vesayet, Ankara: Yayimlanmamis Doktora Tezi, s. 49.

¥ age.

¥ AYM, E. 2011/142, K. 2013/52, T. 03/04/2013, R.G. T. 29/05/2014, S. 29014.
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ne kadar doktrinde farkli goriisler bulunsa® da Anayasa Mahkemesi'ne
gore merkezi idare disindaki iki kamu tiizel kisisi arasinda kurulan iligki
idari vesayet olarak adlandirilamaz.** S6z konusu iliski i¢in doktrinde
“di1g idari denetim” ve “i¢ idari vesayet” ve “yerel idari vesayet” gibi
adlandirmalar 6ne stirtilmiistiir.*?

Doktrinde idari vesayetin uygulanma bigimlerine yd&nelik yapilan
ayrim cesitlilik arz etmektedir. Bazi yazarlar yerinden yOnetim
kuruluslarmim organlar1 ve islemleri iizerinde olmak tizere ikili bir
ayrima giderken® bazilar1 ise kisiler iizerinde de vesayet yetkisi
kullanilabildigini belirterek bu ayrimi iiglii sekilde yapmustir.* Istisnaen
dortlii bir ayrima giden yazarlar da olmustur.®

Idari vesayetin kullamilma bicimlerine yonelik bazi ayrimlar yapilsa
da idari vesayet yetkisi baglaminda kullanilabilecek yetkilerin kesin bir
bicimde sayilmasi miimkiin degildir. Zira {izerinde vesayet kullanilan
idarenin Ozerklik derecesine gore kanunla su ana kadar kullanilan
yetkilerden farkli bir yetki de 6ngoriilebilecektir.* Ancak kanunlarda ve
uygulamada sik karsilasilan vesayet yetkilerine su 6rnekler verilebilir:
Vesayete tabi makamin kararmni kaldirma yetkisi, onama yetkisi, karari

4 Tansug, C. (2016). s. 1226.
4 AYM, E. 2004/79, K. 2007/6, T. 25.01.2007, R.G. T. 17/01/2008, S. 26759.

2 Ahca, O. V. (2012). “Biiyiiksehir Belediyesinin Ilge Belediyeleri Uzerindeki
Denetim Yetkisinin Kavramsal Agidan Degerlendirilmesi”, Yerel Politikalar, S.
Mayis-Agustos, s. 45 vd.

% Giinday, M. (2015). s. 87; Tan, T. (2016). Idare Hukuku, Ankara: Turhan Kitabevi, s. 100;
Sancakdar, O./Us, E./Kasapoglu Turhan, M./Oniit, L. B./Seyhan, S. (2018). s. 105.

#  Caglayan, R. (2018). {dare Hukuku Dersleri, Ankara: Adalet Yaymevi, s. 126;
Akyilmaz, B./Sezginer, M./Kaya, C. (2018). Tiirk Idare Hukuku, Ankara: Savas
Yaymnevi, s. 174. Anayasa Mahkemesi de “kanun koyucu tarafindan, idari vesayet
kapsaminda merkezi idareye, kanunla agik bir sekilde diizenlenmis olmasi kosuluyla,
vesayet denetimine tabi kurumlarin karar organlarini olusturan kisileri goreve getirme
ve gorevden alma konusunda ilgili kurumun ozerklik derecesine bagli olmak iizere yetki
verilebil[digini]” belirtmistir. Bkz. AYM, E. 2011/63, K. 2013/28, T. 14/02/2013, R.G.
T. 31/12/2013, S. 28868.

% Kog, F. (2015). Tiirkiye’de Yerel Yonetimlerde Yerel Ozerklik ve idari Vesayet,
Malatya: Yayimlanmamis Doktora Tezi, s. 163. Yazara gore idari vesayet;
islemler, eylemler, organlar ve personel {izerinde olmak {izere dort bigimde
uygulanmaktadir. Anayasa Mahkemesi de bir kararinda benzer bir ayrima
gitmistir. Yiiksek Mahkeme’ye gore “idari vesayet makamlarmin yerinden
yonetim idareleri tizerindeki denetimi bu tegkilat birimlerinin eylem ve islemleri
yaninda yerine gore organ ve ajanlar1 hakkinda da ytiriitiilebilir.” Bkz. AYM, E.
1984/12, K. 1985/6, T. 01/03/1985, R.G. T. 17/05/1985, S. 18757.

4 Gozler, K./Kaplan, G. (2018). idare Hukuku Dersleri, s. 123.
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iade yetkisi, vesayete tabi makamin kararmna kars1 dava agma yetkisi,
vesayete tabi makamin bazi hallerde islemden 6nce vesayet makamindan
izin almasi, mahalli idari organlarinin ve meslek kuruluslarinin sorumlu
organlarmin gegici olarak gorevden uzaklastirilma yetkisi.””

1 sayili CBK’da Cumhurbagskanina Ofisler {izerinde taninan yetkiler
de Ofislerin ayr1 kamu tiizel kisilikleri bulundugu icin idari vesayet
ilkesi cercevesinde degerlendirilmek durumundadir. Bu baglamda
Cumhurbagkanina taninan yetkilerin idari vesayet niteliginde olup
olmadigy;, Ofislere gorev verebilmesi, Ofis baskan1 ve yoOneticilerine
emir ve talimat verebilmesi (1) ile Ofisin personel ve biitcesine iliskin
diizenleyici islemler yapma yetkisi (2) yoniinden ayr1 ayri ele alinmalidar.

1. Emir, Talimat ve G6érev Vermek

Vesayet yetkisinin kullanimi farkli kamu tiizel Kkisileri arasinda
gerceklestigi icin bu yetkinin kapsaminda aymni tiizel kisilik icinde
kullanilan hiyerarsi yetkisinde oldugu gibi bir islemin nasil yapilacag:
konusunda emir ve talimat verme yetkisi bulunmamaktadir.*® Gercekten
de vesayet yetkisinin, vesayet makaminin emir ve talimat vermesi seklinde
uygulanamayacag1 ve bu baglamda yerinden yonetim kuruluslarinin
ozerkligini ortadan kaldiran diizenlemelerin Anayasa’ya aykir1 olacagi
vurgulanmistir.”” Gerek yer yoniinden gerek hizmet yoniinden yerinden
yonetim idareleri merkezi idare disinda ayr tiizelkisilikler olarak
teskilatlandirilarak, idari 6zerklige sahip kilinmislardir. Bu bakimdan
idari vesayet ile 6zerklik arasinda bir zithk iligkisi oldugu icin birinin
artirilmasi digerinin aleyhine dengeyi bozmus olacaktir.”

Idari vesayet ile hiyerarsi arasindaki en énemli farklardan birisi, idari
vesayet farkli kamu tiizel kisilikleri arasinda uygulanirken hiyerarsi
yetkisi icin tek bir kamu tiizel kisinin bulunmasinin gerekmesidir.” Devlet
disinda kamu tiizel kisilikleri kurulmasimin anlami, bu tiizel kisilerin de
kendi baslarma karar alabilmeleri, hukuki islemler yapabilmeleri, hak
ve borg altina girebilmeleri, mal varligina sahip olabilmeleri ve personel
calistirabilmeleridir.”? Nitekim Danistay da devlet tiizel kisiligi disinda

¥ a.g.e; Caglayan, R. (2018). s. 126,127.
% Tan, T. (2016). s. 101.
©  Atay, E. E. (2018). s. 114,

*  Giindiiz, E. (2015). “Anayasa Mahkemesi Kararlarina Gore Idari Vesayet”, Dicle
Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, C. 20,

1 Sancakdar, O./Us, E./Kasapoglu Turhan, M./Oniit, L. B./Seyhan, S. (2018). s. 105.
52 Gozler, K. (2003). [dare Hukuku, C. 1, Bursa: Ekin Kitabevi, s. 137.
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kamu tiizel kisileri kurulmasinda kanun koyucunun hareket saikini bu
sekilde yorumlamis ve kamu tiizel kisiligini hak siijesi olmak ve ehliyetle
iliskilendirmistir.®® Danistay’a gore “kamu tiizel kisisi, idari vesayet iliskisi
disinda, genel idareden bagimsizdir.” Goriilmektedir ki kamu tiizel kisiligi
kurmanin amaci, tiizel kisilik sahibi olan idareye yasayla belirlemis
cercevede hareket serbesti saglamaktir.”*

Cumhurbagkanligi  Ofislerinin  diizenlendigi 1 sayihi CBK'da
Cumhurbagkanina Ofislere gorev verebilme yetkisi taninmistir.”® Bunun
yani sira ayn1 CBK’da Ofis bagkanlarinin Ofisin yonetim ve temsilinden
Cumhurbagkanina karsi sorumlu olduklari ve Ofisleri Cumhurbagkaninin
belirledigi amag, politika ve stratejilere uygun olarak yonetecekleri de
diizenlenmistir.®® Ayrica 1 sayili CBK'nin “yoneticilerin sorumluluklarr’
baslikli 533. maddesine gore “Ofiste gorev yapan her kademedeki yoneticiler
yapmakla yiikiimlii bulunduklart hizmet veya gorevleri, Cumhurbagkan
tarafindan verilecek emir ve direktifler ile sirali yoneticiler tarafindan verilecek
emir ve talimatlar1 yoniinde mevzuata uygun olarak diizenlemek ve yiiriitmekten
bir iist kademeye karst sorumludur.”

S6z  konusu  hiikiimler  bir arada  degerlendirildiginde
Cumhurbagkanmna gerek Ofislere CBK'da yazili olanlar disinda gorev
verebilmek, gerek Ofis bagkani ve yoneticilerine emir ve talimat
verebilmek gibi hiyerarsi yetkisi kapsaminda degerlendirilen yetkiler
verildigi goriilmektedir. Ayrica Ofis bagkaninin Cumhurbagkanina kars:
sorumlu olacagina iliskin diizenleme de yine ayni kamu tiizel kisiligi
veya idari birim i¢inde uygulanan hiyerarsi iliskisine isaret etmektedir.

1 sayilh CBK'da Cumhurbagkanina taninan bu yetkilerin benzerleri
3046 sayili Kanunun miilga 34. maddesinde” de yer almaktayd:.”®

53

Danugtay Onuncu Dairesinin 29.01.2008 tarih ve E. 2007/2534 sayili yiiriitmeyi
durdurma karari. Bkz. Kazanci Igtihat ve Bilgi Bankast.

5 fsbir, K. B. (2017). Kamu Tiizel Kisili§i, Ankara: Doktora Tezi, s. 234.
»  1sayili CBK, m. 527/5.
% 1 sayili CBK, m. 528/1 ve m. 528/2.

% Sbz konusu kanunun 34. maddesi 09.07.2018 tarih ve 30473 sayili (3. Miikerrer)
Resmi Gazete’de yaymlanan 02/07/2018 tarih ve 703 sayili KHK'nin 41. maddesi
uyarinca yliriirliikten kaldirilmistir.

58

Miilga 34. maddenin karsiligr 4 sayili CBK'nin 793. maddesinde yer almustir.
fgili madde su sekildedir: “Bagl, ilgili, iliskili ve diger kurum ve kuruluslarm her
kademedeki yoneticileri, gorevlerini mevzuata, stratejik plan ve programlara, performans
olciitlerine ve hizmet kalite standartlarima uygun olarak yiiriitmekten iist kademelere
karsit sorumludur.” CBK'da yer alan diizenlemede 3046 sayili Kanunun miilga 34.
maddesinde yer alan “bakanlik emir ve direktifleri” ibaresi yer almamustir.
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llgili diizenlemeye gdre bakanliklarin bagl ve ilgili kuruluglarmn her
kademedeki yoneticileri “yapmakla yiikiimlii bulunduklart hizmet veya
gorevleri, bakanlik emir ve direktifleri yoniinde (...) diizenlemek ve yiiriitmekten
bir iist kademeye karst sorumlu” kilinmiglardi. Bu hiikiimde yer alan
bakanligin emir ve direktif verebilecegine iliskin ibare ile bagh ve ilgili
kurulus statiistinde olan hizmet yerinden yonetim idareleri iizerinde
hiyerarsi iliskisinde bulunan emir ve direktif denetimi kurulmustur.”
Bu denli genis ve sinirlar1 belirlenmemis bir yetkinin yerinden y6netim
ilkesi ve Anayasa Mahkemesi'nin idari vesayete iliskin kararlariyla
bagdasmasinin hukuken miimkiin olmadig: belirtilmistir. ¢

1 sayili CBK'min 533. maddesi ile Cumhurbaskanina tanimnan Ofis
baskan ve yoneticilerine emir ve direktif verme yetkisi de agik bir
hiyerarsi yetkisi olup doktrinde elestirilmistir. Zira emir ve direktif
vermek, hiyerarsinin en Onemli Ozelliklerinden biri olmakla birlikte
Cumhurbaskaninin ayr1 bir kamu tiizel kisiligi olan Ofisler {izerinde
boyle bir yetki kullanmasi miimkiin degildir.®® Hiyerarsi yetkisi ile ayr1
kamu tiizel kisiligi bir arada bulunamayacag i¢in; Ofislerin kamu tiizel
kisiligi korunarak hiyerarsi yetkilerinin kaldirilmasi ya da hiyerarsi
yetkileri korunarak Ofislerinin kamu tiizel kisiligine son verilmesi
ihtimallerinden biri secilmelidir.®?

1 sayih CBKnin 527. maddesinin 5. fikrasinda Ofislerin
Cumhurbagkan: tarafindan verilen diger gorevleri de yapacagi
diizenlenmistir. Cumhurbagkanina verilen bu yetkinin de idari vesayeti
astig1 goriilmektedir. Zira Anayasa Mahkemesi'ne gore idari vesayet
yetkisi simirsiz ve takdire bagl bir yetki degildir.®® Ayrica Yiiksek
Mahkeme, idari vesayetin en belirgin 6zelliklerini istisnailik ve kanunilik
olarak belirlemis ve bu yetkinin kanunla gergevesi ¢izilen sinirlar i¢inde
kullanilmasi gereken bir yetki oldugunu da vurgulamistir.* Mahkeme
bu kararlariyla tutarli sekilde 3360 sayili kanunda yer alan “il Ozel
idarelerinin gorevli oldugu mahalli ve miisterek ihtiyaglarin kapsami ve
siir1 Bakanlar Kurulunca tespit olunur” seklindeki hiikmii Anayasa’ya

% Yildirim, T. Yasin, M. Kaman, N. Ozdemir, H. E. Ustiin, G. Tekinsoy, 0. 0. (2018).
s. 36.

a.g.e.s. 37.
61 Gozler, K. (2018). Tiirkiye'nin Yonetim Yapisi, s. 112.

62

60

a.g.e.
% AYM, E. 1987/18, K. 1988/23, T. 22/06/1988, R.G. T. 26/11/1988, S. 20001.

¢ AYM, E. 2011/11, K. 2011/151, T. 03/11/2011, R.G. T. 07/02/2012, S. 28197; AYM, E.
2011/141, K. 2013/10, T. 28/12/2013, R.G. T. 28/12/2013, S. 28865; AYM, E. 2013/19,
K. 2013/100, T. 12/09/2013, RG. T. 18/9/2014, S. 29123
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aykir1 bulmustur. Yiiksek Mahkeme’ye gore bu maddeyle “Bakanlar
Kuruluna, genel, simirsiz, takdire bagli, zaman icinde sik sik degisebilen,
hiyerarsi benzeri, olgiitleri belirsiz bir yetki tanimakta”, bu nedenle “idari
vesayet yetkisini de asan bu hiikiim Anayasa’min 127. maddesinin besinci
fikrasina aykiri[dir.]”®> Anayasa Mahkemesi'nin bu igtihatlar1 dikkate
alindiginda Ofislerin Cumhurbagkani tarafindan verilen diger gorevleri
yapmakla yiikiimlii tutulmasi; idari vesayetin istisnai bir yetki olmasi,
smirlarmin ve 6l¢titlerinin belirli olmasimin gerekmesi, vesayet makamina
takdire bagli hiyerarsi benzeri bir yetki tanimamasi gibi 6zelliklerine
aykir1 oldugu ortadadir.®

Yapilan degerlendirmeler 1s51ginda 1 sayili CBK’da Cumhurbaskanina
tanmnan Ofislere gorev vermek ile Ofis baskan ve yoneticilerine emir
ve direktif vermek yetkilerinin agik birer hiyerarsi yetkileri oldugu
ve idari vesayet kapsaminda degerlendirmesinin miimkiin olmadig:
goriilmektedir. Su halde bahsi gecen yetkiler, Cumhurbagkanlig:
Ofislerinin kamu tiizel kisiligini haiz olmalar1 nedeniyle hukuka aykir:
kabul edilmelidir.

Cumhurbagkanma Ofisler {izerinde tanman bu yetkilerin disinda
biitce ve personele iliskin konularda diizenleyici islem yapma yetkisi de
verilmistir.

2. Personel ve Biitceye Iliskin Diizenleme Yapmak

1 sayih CBK'min 529. maddesinde Ofis personelinin istihdama,
calistirllmas: ve gorevlendirilmesi diizenlenmistir. Bu maddeye gore
Ofislerde “ilgisine gore 27/6/1989 tarihli ve 375 sayili Kanun Hiikmiinde

% AYM, E. 1987/18, K. 1988/23, T. 22/06/1988, R.G. 26/11/1988, S. 20001.

¢ 1 sayill CBK ile Ofislerin Cumhurbaskani tarafindan verilen diger gorevleri

yapmakla yiikiimlii kilinmasma benzer sekilde 10 sayii CBK'nin (R.G. T.
15/07/2018, S. 30479) 6. maddesinde yer alan diizenleme de idari vesayet yetkisinin
kapsaminin belirsiz olmasi bakimindan elestirilmistir. S6z konusu maddeye gore
“Bakanliklar ile kamu kurum ve kuruluslar: tarafindan hazirlanan ve Resmi Gazete'de
yayimlanmak iizere gonderilen yonetmelik, teblig ve diger diizenleyici idari islemlere
iliskin taslaklar Anayasaya, kanunlara, Cumhurbaskanligi kararnamelerine, genel hukuk
kurallarina, Cumhurbagkan: programi ile kalkinma plan ve programlarina uygunlugu
yoniinden incelenir. Universiteler ile kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslar:
tarafindan hazirlanan ve Resmi Gazete'de yayimlanmak iizere gonderilen yonetmelik,
teblig ve diger diizenleyici idari islemler ise Anayasa ve diger mevzuata uygunlugu
yoniinden incelenir.” Bu maddede Bakanliklarin diizenleyici islemleri tizerinde
ongoriilen denetim yetkisi hiyerarsi iliskisi acisindan hukuka uygun goriilebilir.
Ancak kamu kurum ve kuruluslariin diizenleyici islemleri {izerinde dngoriilen
yetki vesayet yetkisi olarak degerlendirilmekle birlikte tiim kamu kurumlarinin
biitiin diizenleyici islemleri iizerinde taninan yetkinin vesayet yetkisinin genel
degil istisnai bir yetki olmasiyla ve Anayasa’nin 124. maddesiyle celisti§ine dair
goriis i¢in bkz. Gozler, K./Kaplan, G. (2018). Idare Hukuku Dersleri, s. 129.
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Kararnamenin ek 25 inci ve ek 26 nc1 maddesine gore gegici veya sozlesmeli olarak
personel istihdam edilebilir.” Bu sekilde calistirilan personelin “sézlesme
usul ve esaslari ile ticret miktar: ve her gesit 6demeleri Cumhurbagkaninca tespit
edilir” Cumhurbagskanina Ofisler hakkinda verilen bir diger diizenleme
yapma yetkisi de 1 sayili CBK'nin 530. maddesinin ikinci fikrasinda
yer almaktadir. Ilgili maddeye gore “Ofislerin biitcelerinin gelir, gider
ve muhasebesine ve denetimine iliskin usul ve esaslar Cumhurbaskaninca
ctkarilacak yonetmelikle diizenlenir.”

Gortildiigi tizere Cumhurbaskanmna farkli bir kamu tiizel kisiligi
olan Ofislerin biitgelerinin gelir, gider, muhasebe ve denetimine iliskin
usul ve esaslar ile gegici ve sozlesmeli olarak istihdam edilen personelin
sozlesme usul ve esaslar1 hakkinda diizenleme yapma yetkisi verilmistir.
Bu yetkilerin idari vesayet bakiminda degerlendirilebilmesi i¢in merkezi
idarenin farkli bir kamu tiizel kisiligi {izerinde diizenleyici islemle
vesayet yetkisi kullanmasmin miimkiin olup olmadig1 ve miimkiinse
bunun smirlarinin belirlenmesi gerekmektedir.

Doktrinde gerek yerel yonetimlerin® gerek kamu kurumlarmin®
mali Ozerklige sahip oldugu belirtilmistir. Ancak elbette bu 6zerklik
smirsiz degildir. Kamu kurumlarmin vesayet bag: ile bagh olduklar:
merkezi idareden ayr1 bir biitgeleri olsa da bu biitge tizerinde tasarruflar
siirhidir.®Gergekten de kamu kurumlarmnin kendi baglarina gelir elde
edip harcama yapabildikleri ancak genellikle mali konularda o6zellikle
de biitce konusunda vesayet makamlari ile daha siki bir vesayet iligkisi
icinde olduklar1 ifade edilmektedir.”® Kamu hukuku tiizel kisilerinin
harcamalarini belirleyen biitceleri 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrolii Kanunu” veya bagka bir kanuna gore hazirlamalar1 ve mali
yonden i¢ ve dis denetime tabi tutulmalar1 bu tiizel kisilerin kamusal
ozellikler tasidigimin bir gostergesi kabul edilmistir.”? Bazi hallerde
kamu tiizel kisiliginin biitcesinin bakanlik tarafindan onaylanacag:
ongoriilebilirken bu yetkinin idari vesayet kapsaminda olup olmadigina
yonelik farkli gortisler bulunmaktadir. Bir goriis bu yetkiyi idari

¢ Kog, F (2015). s. 137.
%  Giinday, M. (2015). s. 534.
¥ age.

7 Laubadere, A./Venezia J. C./Gaudemet Y. (1997). Traite de droit udmi(zistmtif, C. ],
Paris: L.G.D.J, s. 321,322'den aktaran Gozler, K./Kaplan, G. (2018). Idare Hukuku
Dersleri, s. 226.

71 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrolii Kanunu, R.G. T. 24/12/2003, S. 25326.
2 [sbir, B. K. (2017). s. 382.
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vesayet kapsaminda degerlendirirken” diger goriis ise bu yetkinin
hiyerarsik denetimi animsattigini 6ne stirmiistiir.”* Ayrica kamu tiizel
kisiligine sahip olmanin dogal sonucu olarak yerinden yonetim idareleri
personel bakimindan bagimsizdir ve kendi adlarina personel istihdam
edebilirler.”

Biitce ve personel bakimindan belirli olglide 6zerklige sahip olan
yerinden yonetim idarelerinin bu hususlarda gesitli bicimlerde vesayet
denetimine tabi tutulmalar1 mimkiindiir. Ancak 1 sayili CBK'da
Cumhurbagkanma diizenleyici islem yapma yetkisi verildigi icin
vesayet yetkisinin diizenleyici islemle kullanilip kullanilmayacag:
Cumhurbaskanina verilen bu yetkinin degerlendirilmesi bakimindan
islevseldir.

Merkezi idarenin idari vesayet yetkisini diizenleyici islemlerle de
kullanabilecegi ifade edilmistir”® Ornegin Belediye Kanunu'nun 65.
maddesine gore “Belediye biitcesi ile muhasebe islemlerine iliskin esas ve
ustiller Maliye Bakanli§imin goriisii alinarak Cevre ve Sehircilik Bakanlig
tarafindan ¢ikarilacak yonetmelikle diizenlenir.””” Anayasa Mahkemesi, il
0zel idareleri tizerinde merkezi idareye taninan benzer bir yetkiye iliskin
kararinda “Il Gzel idaresi biitcesinin hazirlanmasi, il daimi enciimenince
incelenmesi, il genel meclisinde goriisiilmesi ve kabuliine dair usul, esas ve
siireler Icisleri Bakanliginca cikartilacak bir yonetmelikle diizenlenir” seklindeki
hitkmii incelemistir.”® Yiiksek Mahkeme'ye gore “Icisleri Bakanligi'nca
ctkarilacak  yonetmelikle  diizenlenmesi  ongoriilen  konular,  biitcenin
hazirlanmasindan kabuliine kadar gecen evrede, sadece bicim ve siire kosullari
gibi yonteme ve biitce teknigine iliskin hususlar: icerdiginden, iilke diizeyinde
uygulama birligini ve uyumunu da saglar.” Anayasa Mahkemesi'ne gore bu
yetki salt bir vesayet yetkisi olmamakla birlikte “idar? vesayet kurumuna
iliskin Anayasa’nin 127. maddesinin besinci fikrasindaki ”...mahalli hizmetlerin
idarenin biitiinliigii ilkesine uygun sekilde yiiriitiillmesi, kamu gorevlerinde

7 Baymdir, M. S. (2008). s. 66.
™ sbir, K. B. (2017). s. 705.
75 Gozler, K. (2003). s. 157.

76 Baymndir, M. S. (2008). s. 63. Merkezi idarenin Diizenleyici ve Denetleyici Kurullarin
calisma usul ve esaslarina dair yonetmelik ¢ikartmasindan hareketle, “merkezi
idarenin diizenleyici islemler yapmak ya da yiiriirliige koymak yoluyla kullanabilecegi
bu yetki[nin], idari vesayet denetimi olarak degerlendirilme[digine]” dair goriis icin
bkz. Cirakoglu, M. (2016). “Diizenleyici ve Denetleyici Kurullarin Denetlenme
Sekillerinin Idari Vesayet Bakimindan Degerlendirilmesi”, YBHD, S. 2016/2, s. 102.

77 5393 say1l1 Belediye Kanunu, R.G. T. 13/07/2005, S. 25874.
78 AYM, E. 1987/18, K. 1988/23, T. 22/06/1988, R.G. T. 26/11/1988, S. 20001.
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birligin saglanmas: ...” kuraliyla da uyum halindedir. Vesayet makamlarinin
denetimini kolaylastirmaktadir ve yasa koyucunun takdir alanina girmektedir.”
Gortildiigli tizere Anayasa Mahkemesi merkezi idareye mahalli idareler
tizerinde taninan biitcenin hazirlanmasi, incelenmesi, goriisiilmesi ve
kabuliine dair diizenleme yapma yetkisini, vesayet yetkisini asmadig:
gerekgesiyle Anayasa’ya uygun bulmustur.

Anayasa Mahkemesi'nin s6z konusu karar1 bazi yonlerden
elestirilmistir. S6z konusu elegtiriye gore Anayasa Mahkemesi dava
konusu hiikmii ikiye ayirarak incelemelidir. Bakanli§in il 6zel idaresinin
biit¢esinin hazirlanmast ve kabuliine dair usul, esas ve siireleri
diizenlemesi hukuka uygun olmakla birlikte biitgenin il daimi enciimeni
tarafindan incelenmesi ve il genel meclisi tarafindan goriisiilmesini
ongoren bir yonetmelik ¢ikarma yetkisine sahip olmasi Anayasa’ya
aykiridir. Zira “Icigleri Bakanlig boyle bir yonetmelikle, mahalli nitelikteki
bir gorevin yiiriitiilmesini iistlenmis olmaktadir.”” Bu nedenle Bakanlik icin
hukuka aykir1 olan kisim hakkindaki yonetmelik bir kamu tiizel kisiligi
olarak yonetmelik ¢ikarma yetkisine sahip olan il 6zel idaresi tarafindan
¢ikarilmalidir.

Merkezi idare diizenleyici islem yoluyla vesayet yetkisini zaman
zaman kamu tiizel kisilerinin personeli iizerinde de kullanmaktadir.
Ornegin 5393 sayili Belediye Kanunu'nun ‘Norm kadro ve personel
istihdami1” baglikli 49. maddesine gore “Norm kadro ilke ve standartlar:
Cevre ve Sehircilik Bakanli§i ve Devlet Personel Baskanligi tarafindan
miistereken belirlenir. Belediyenin ve bagl kuruluslarimin norm kadrolari,
bu ilke ve standartlar cercevesinde belediye meclisi kararwyla belirlenir.”
Bu hiikmiin merkezi idarenin diizenleyici islemler araciligiyla idari
vesayet yetkisinin iilke genelinde esit ve hukuka uygun kullanilmasinin
saglamasi amacina hizmet ettigi ifade edilmistir.** Diizenleyici ve
Denetleyici Kurullarin g¢alisanlarinin 6zliik islemlerine dair merkezi
idareye diizenleyici islem yapma yetkisi verilmesi de vesayet yetkisi
kapsaminda degerlendirilmistir.® Zira merkezi idarenin yerinden
yonetimler iizerindeki vesayet yetkisinin bu idarelerinin personelinin
ozliik haklarini da kapsayabilecegi belirtilmistir.®

7 Baymdir, M. S. (2008). s. 100.
80 a.g.e.s. 66.

81 Cirakoglu, M. (2016). s. 115. Diizenleyici Denetleyici Kurullarinin hepsi tizerinde
boyle bir yetki 6ngoriilmemistir. Ornegin BDDK, BTK, EPDK, RTUK ve SPK’'nin
personel kadrolarina iliskin diizenleme yetkileri, bu kuruluslarin kendi karar
organlarina tanmmustir.

2 Kog, F. (2015). s. 165.
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Merkezi idare tarafindan yerel yonetimlerin personeli hakkinda
cikarilan bir Genelge hakkindaki davada Danistay da benzer sekilde
karar vermistir. Belediyeler, il 6zel idareleri veya bunlara ait birlik
veya iktisadi isletmelerce taseron aracilif: ile isci, gecici is¢i, hizmetli,
sOzlesmeli personel veya diger statiilerde personel alinmamasina iliskin
Basbakanlik Genelgesinin iptali i¢in acilan davada “mahalli idareler
iizerinde vesayet yetkisine sahip bulunan merkezi idare tarafindan idarenin
biitiinliigii ilkesi uyarinca dava konusu genelgelerde ortaya konan hususlarla,
iilkenin iginde bulundugu ekonomik kosullar dahilinde gereksiz harcamalarin
onlenerek harcamalarin belli bir disipline baglanmas: ve ekonomik kaynaklarin
bu kosullara wygqun kullamilmasimn amaclandig, bu durumda, dava konusu
genelgelerde kamu hizmeti gereklerine, kamu vyararina ve hukuka aykirilik
bulunmadir” gerekgesiyle Yiiksek Mahkeme dava konusu Basbakanlik
Genelgesini hukuka uygun bulmustur.® Davanin goriildiigii tarihte
ylrirlikte olan 1580 sayili Belediye Kanunu ve 3030 sayili Biiytiksehir
Belediyelerinin Yonetimi Hakkinda Kanun Hiikmiinde Kararnamenin
Degistirilerek Kabulii Hakkinda Kanunda yer alan diizenlemeler dikkate
alindiginda, Darnistay’a gore “merkezi idarenin, idarenin biitiinliigii ilkesi
uyartmca mahalli hizmetler iizerinde belediye biitcelerinin hazirlanmasi, memur
ve is¢i kadrolarimin olusturulmasi, onanmas: gibi asamalarda yonlendirme,
kisitlama getirme yetkisinin bulundugu, bir baska anlatimla, merkezi idare icin
ongoriilen tedbirlerin mahalli idarelere de uygulanabilece§ini kabul etmenin
gerektigi” agiktir®

Biitce ve personel iizerinde merkezi idarenin diizenleyici islem
yoluyla kullandig1 vesayet yetkisine iliskin ictihat ve goriisler birlikte
degerlendirildiginde 1 sayihi CBK'da Cumhurbagkanmna taninmis
olan Ofis personelinin “sozlesme usul ve esaslari ile iicret miktar: ve her
cesit ddemeleri[ni] tespit e[tmek]” ve “Ofislerin biitcelerinin gelir, gider ve
muhasebesine ve denetimine iliskin usul ve esaslar[1] yonetmelikle diizenle[mek]”
yetkilerinin ~ idari  vesayet kapsaminda  degerlendirilebilecegi
goriilmektedir. Daha once de merkezi idareye biitce ve personel
tizerinde 1 sayili CBK'da Cumhurbagkanma tanman yetkilere benzer
yetkiler verilmis, bu yetkiler idari vesayet yetkisinin kapsamini1 asmamak

8 Danistay Sekizinci Dairesinin 21/01/2002 tarihli ve E. 2000/4442, K. 2002/299 say1l1
karar1. Bkz. Kazanci ictihat ve Bilgi Bankasi.

*  Danugtay Sekizinci Dairesinin 21/01/2002 tarihli ve E. 2000/4442, K. 2002/299 sayil
karar1. Bkz. Kazanci Igtihat ve Bilgi Bankast.
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kaydiyla® gerek Anayasa Mahkemesi ve Danistay, gerek doktrin
tarafindan idari vesayet yetkisi sinirlar1 kapsaminda goriilmiistiir.

Bir kamu tiizel kisisi tizerinde ongoriilen idari vesayet yetkisinin
igeriginin s6z konusu kurumun 6zelliklerine bagli olarak degisebilecegi
goz Oniine alindiginda Ofislerin idari tegkilattaki yerinin de 1 sayili
CBK’da ongoriilen yetkilere etkisi incelenmelidir.

B. OFISLERIN TURK IDARI TESKILATINDAKI YERI ve iDARI
VESAYETE ETKISI

Anayasa Mahkemesi'ne gore idari vesayet yetkisinin diizenlenmesinde
yerinden yonetim idarelerinin 6zerkligi ile idari vesayet arasinda bir
denge kurulmasi gerekmektedir.®® Yiiksek Mahkeme'nin konuya iliskin
bir kararinda da alt1 ¢izildigi gibi “yasakoyucu bu yetkiyi belirlerken hem
Anayasa'min 127. maddesinde belirtilen ilkeleri hem de mahalli idarelerin
ozerkligini gozetmek ve dengelemek zorundadir. (...) kullamilacak idari vesayet
yontemini ve yogunlugunu belirleme yetkisi yasama organinmin takdirindedir.”®
Idari vesayet iliskisinin iki farkli kamu tiizel kisisi arasinda kurulmasi ve
kamu tiizel kisiliginin nihai amacinin idareye daha fazla hareket serbesti
saglamak olmas1® da Anayasa Mahkemesi'nin igtihadin1 destekler
niteliktedir. Idari vesayet yetkisinin yogunlugu ve bu yogunlugun
Anayasa’ya uygunlugu, tlizerinde idari vesayet uygulanan idarenin
ozerkligine ve Anayasa’da yer alip almamasina gore farklihik arz
edebilmektedir.*’

Bu nedenle ilk olarak Cumhurbaskanlig1 Ofislerinin idari teskilattaki
yerleri belirlenmeli ve Anayasa Mahkemesi'nin ictihatlar1 151g1mnda bu
yerin idari vesayet bakimindan etkisi incelenmelidir.

% Mahalli idarelerin yapacaklar1 yatirim harcamalarinin c¢ikarilan bir genelge

ile Icisleri Bakanligmin iznine tabi tutularak, uygulamasinin da bakanliga
birakilmasini, Danistay “merkezi idarenin belediyelerin hizmetlerini yerine getirmek
amactyla yapacaklar yatirim harcamalar tizerinde gozetim ve denetim yetkisi bulunmakta
ise de, dava konusu genelgelerle, belirtilen harcamalar konusunda Icisleri Bakanliginin
izninin aranmast ve uygulamanin Bakanliga birakilmas:, idarenin gozetim ve denetimine
yonelik vesayet yetkisi stnirlarini asip belediyelerin gorevlerini yerine getirme asamasina
miidahale anlamini tasidig1” gerekgesiyle hukuka aykiri bulmustur. Bkz. Danistay
Idari Dava Daireleri Kurulunun 27/05/2004 tarihli ve E. 2002/486, K. 2004/599
sayili karar1. Bkz. Kazanci Ictihat ve Bilgi Bankasi.

8 Tansug, C. (2016). s. 1232.

¥ AYM, E. 2011/11, K. 2011/151, T. 03/11/2011, R.G. T. 07/02/2012, S. 28197
88 fsbir, K. B. (2017). s. 234.

8 Tansug, C. (2017). s. 1261.
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Ofislerin kamu tiizel kisiligini haiz olduklar1 1 sayili CBK'nin agik
hitkmiidiir. Bu nedenle Ofisler, tek bir tiizel kisilik olan merkezi idarenin
disinda yer almalidir. Merkezi idarenin disinda yer alan yerinden
yonetim idareleri de mahalli idareler ve hizmet yoniinden yerinden
yonetim kuruluslar1 olmak tizere ikiye ayrilmaktadir. Mahalli idareler
Anayasa’da il Ozel idaresi, belediye ve koy olarak belirlendigi® icin
Ofislerin hizmet yoniinden yerinden yonetim idareleri arasinda olmasi
gerekmektedir. Meslek mensuplarinin olusturdugu ve onlar {izerinde
kamu hukukundan dogan birtakim yetkiler kullanan kamu kurumu
niteliginde meslek kurulusu olmadiklari” da agik oldugundan Ofislerin
‘kamu kurumu’ olarak nitelenmesi gerekmektedir. °> Bu nedenle Ofislerin
1 sayih CBK'da ve Cumhurbaskanhgi Teskilat1 icinde diizenlenmesi
elestirilmigtir.”

Cumhurbagkanligr Ofislerinin kamu kurumu oldugunun tespit
edilmesinin ardindan Anayasa Mahkemesi'nin idari vesayet konusundaki
kararlarinin kamu kurumlar1 konusunda bir farklilik arz edip etmedigi
tizerinde durulmalidir.

Ik olarak {iizerinde idari vesayet uygulanacak kamu kurumunun
ozerklik derecesinin Anayasa Mahkemesi i¢in 6nemli bir kriter oldugu
ve Yiiksek Mahkeme'nin kararlarinda siklikla bu hususa degindigi
tespit edilmistir.”® Anayasa Mahkemesi'nin kamu kurumlari1 ve idari
vesayet iligkisini incelerken gozettigi diger bir husus ise bu kurumlarin
Anayasa’da diizenlenip diizenlenmedigidir.” Yiiksek Mahkeme’ye gore
bir kamu kurumunun statiisii Anayasa’da degil kanun veya kanun
hitkmiinde kararnamede diizenlenmis ise ilgili kamu kurumunun
teskilatinin diizenlenmesi baglaminda kanun koyucuyu sinirlandiran
anayasal bir kural bulunmamaktadir.”® Bu nedenle idari vesayet konusu

% Anayasa'nin 127. maddesi su sekildedir: “Mahalli idareler; il, belediye veya kiy
halkinin mahalli miisterek ihtiyaglarini karsilamak iizere kurulus esaslari kanunla
belirtilen ve karar organlari, gene kanunda goOsterilen, se¢menler tarafindan secilerek
olusturulan kamu tiizelkisileridir.”

%1 Tan, T. (2016). s.

% Gozler, K. (2018). Tiirkiye'nin Yonetim Yapisi, s. 111. Sancakdar/Us/Kasapoglu
Turhan/Oniit/Seyhan, Ofislerin hizmet yoniinden yerinden yoénetim kuruluslar:
araslllnda yer aldigini ifade etmistir. Bkz. Sancakdar, O./Us, E./Kasapoglu Turhan,
M./Oniit, L. B./Seyhan, S. (2018). s. 117.

% Gozler, K. (2018). Tiirkiye'nin Yonetim Yapisi, s. 112.

% Tansug, C. (2016). s. 1244.
% ag.e.

% AYM, E. 2011/115, K. 2012/177, T. 08/11/2012, R.G. T. 26/07/2013, S. 28719.

182



Kasim OCAK

kamu kurumunun “ézerkliginin hangi unsurlari icerecegi, vesayet makamina
hangi yetkilerin taninacags, (...) iiyelerinin sayist ile hangi yasa kadar gorevde
kalacaklar: gibi hususlarin  belirlenmesi kanun koyucunun takdir yetkisi
kapsamindadir”.

Anayasa Mahkemesi, Tiirkiye Bilimsel ve Teknolojik Arastirma
Kurumu'nun (TUBITAK) en iist karar organina iiye segimi ve Bagkaninin
atanmasi konusunda Basbakana taninan yetkileri inceledigi bir kararinda
TUBITAK'in bir hizmet yoniinden yerinden yonetim kurulusu oldugu
ve statiisiiniin Anayasa’da degil 278 sayili Kanunda” diizenlendigini
vurgulamis, “TUBITAK i statiisiiniin diizenlenmesi baglaminda ne 123.
maddede ne de diger bir maddede yasa koyucuyu simirlandiran Anayasal bir
kural bulunmaldiginal” deginerek “TUBITAK mn dzerkliginin hangi unsurlar:
icerecegi, Tiibitak Bilim Kurulu iiyelerinin ve Baskaninin hangi yontemle goreve
getirilecei ve bu siireclerde vesayet makamina hangi yetkilerin taninacag
hususlarinda  yasa koyucunun takdir yetkisinin bulundugunun kabulii
gerek[tigine]” karar vermistir.”® Yiiksek Mahkeme benzer bir¢ok kararinda
kamu kurumlariyla ilgili ayn1 sonuglara varmistir.”

Anayasa Mahkemesi'nin kamu kurumlari {izerinde uygulanacak idari
vesayet yetkisinin kapsamina iligkin i¢tihatlar1 ve Ofislerin de birer kamu
kurumu oldugu dikkate alindiginda Ofisler tizerinde Cumhurbaskaninin
daha yogun bir vesayet yetkisine sahip olacag1 anlasilmaktadir. Ayrica
Ofislerin statiisii Anayasa’da degil Cumhurbaskanligi Kararnamesinde
diizenlenmistir. Bu bakimdan Cumhurbagkanini, Ofislerin
teskilatlanmasi baglaminda sinirlayan bir Anayasal hiikiim bulunmadig:
da vurgulanmalidir. Bunun yam sira Cumhurbagskanina bagli olmalar:
ve gorevlerinin Cumhurbagkanina yardimci olmak niteliginde olmasi
sebebiyle Ofisler 6zerkligine Ozellikle dikkat edilmesi gereken kamu
kurumlar1 degildir.

Bu belirlemeler 1s1ginda 1 sayii CBK ile Cumhurbagkanina
Ofisler {izerinde verilen vyetkiler yeniden ele alindiginda; emir,

7 2/7/2018 tarihli 703 sayih KHK'nin 98. maddesiyle, bu Kanunun adi “Tiirkiye
Bilimsel ve Teknolojik Arastirma Kurumu Kurulmas: Hakkinda Kanun” iken
metne islendigi sekilde degistirilmistir. TUBITAK, 15.07.2018 tarih ve 30479 sayili
Resmi Gazete’de yayinlanan 4 sayili CBK'nin kirkbirinci boliimiinde, 582-597.
maddeler arasinda diizenlenmistir.

% AYM, E. 2008/88, K. 2011/85, T. 02/06/2011, R.G. T. 21/10/2011, S. 28091.

?  AYM, E. 2011/142, K. 2013/52, T. 03/04/2013, R.G. T. 29/05/2014, S. 29014; AYM, E.
2011/143, K. 2013/18, T. 17/01/2013, R.G. T. 12/07/2013, S. 28705; AYM, E. 2011/145,
K. 2013/24, T. 31/01/2013, R.G. T. 13/01/2015, S. 29235.
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talimat ve gorev verme yetkilerinin birer hiyerarsi yetkisi olarak
degerlendirilmeleri nedeniyle Ofislerin kamu kurumu olmasma ragmen
idari vesayet yetkisinin siurlar1 diginda kaldiklar1 ve bu kapsamda
degerlendirilemeyecegi, biitce ve personel hakkinda diizenleme yapma
yetkisinin ise daha once belirtildigi gibi idari vesayet kapsaminda
degerlendirilebilecegi, ozellikle Ofislerin teskilatlanmasi kapsaminda
Cumhurbagkaninin bu yetkileri kullanmasiin Ofislerin birer kamu
kurumu oldugu da g6z oniine alinirsa hukuka uygun oldugu sonucuna
varilmaktadir.

Cumhurbagkanina  tanmnan bu yetkilerin ~Cumhurbaskanlig:
Kararnamesi ile verilmesinin Anayasa’ya uygun olup olmadig: tartismasi
Cumhurbagkan1 ile Ofisler arasindaki iliski hakkinda idari vesayet
agisindan yapilacak incelemenin diger boyutunu olusturmaktadir.

II. CUMHURBASKANINA OFIiSLER UZERINDE TANINAN
YETKILERIN CUMHURBASKANLIGI KARARNAMESI iLE
VERILMESININ ANAYASAYA UYGUNLUGU

6771 sayill Kanun ile Anayasa’da yapilan degisiklikler arasinda
Anayasa’'nin 123. maddesi de bulunmaktadir. Tlgili maddenin &nceki
halinde kamu tiizel kisiliginin “ancak kanunla veya kanunun agikca
verdigi yetkiye dayanilarak” kurulabilecegi belirtilmisken, degisiklik
sonrast kamu tiizel Kkisiliginin “kanunla veya Cumhurbaskanligi
kararnamesiyle” kurulabilecegi hiikiim altina alinmistir. Kamu tiizel
kisiligi kurma yetkisinin verilmesinden sonra Cumhurbaskanlig:
Kararnamesiyle bazi kamu tiizel kisileri kurulmustur.'® Ote yandan
Anayasa’nin 127. maddesinde yer alan “merkezi idare[nin], mahalli
idareler tiizerinde, mahalli hizmetlerin idarenin bitiinltigii ilkesine
uygun sekilde yiiriitiilmesi, (...) amaciyla, kanunda belirtilen esas ve
usuller dairesinde idari vesayet yetkisine sahip” oldugu diizenlemesinde
bir degisiklik yapilmamus, idari vesayetin kanunla verilmesi zorunlulugu
devam ettirilmistir. Bu zorunluluk devam ederken (A) Cumhurbagkanlig1
Kararnamesiyle kamu tiizel kisisi kurulmasi ve bu tiizel kisisi iizerinde
vesayet iliskisinin diizenlenmesi seklinde olusan yeni durumun (B)
Anayasa’ya uygun olup olmadig: tartisilmalidir.

10 Cumhurbagkanligr Ofislerinin yani sira kamu tiizel kisiligini haiz olmak {izere

ornegin 4 sayilh CBK'nin 120. maddesiyle Devlet Su Isleri Genel Miidiirliigii,
174. maddesiyle Helal Akreditasyon Kurumu, 210. maddesiyle Karayollar: Genel
Midirliigii, 239. maddesiyle Mesleki Yeterlilik Kurumu, 315. maddesiyle Milli
Savunma Bakanligi Akaryakit Tkmal ve NATO POL Tesisleri Isletme Baskanligi ve
642. maddesiyle Tiirkiye Atom Enerjisi Kurumu kurulmustur.
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A. IDARI VESAYETIN KANUNLA VERILMESI MECBURIYETI

Idari vesayetin kanunilii Anayasa’min 127. maddesinin agik
hiikmiidiir. Anayasa bu maddede yalmnizca idari vesayetin hangi
amaglarla kullanacagini belirlememis ayni zamanda idari vesayetin ilke
ve esaslarinin da kanunla belirlenmesi sartin1 aramistir.'® Bu hiikiimden
hareketle kanuna dayanmayan ya da kanunda ongoriilenin Otesinde
bir idari vesayet yetkisinin olmasi miimkiin degildir."” Diger bir
deyisle merkezi idarenin yerinden yonetimler {izerinde vesayet yetkisi
kullanabilmesi i¢in bu yetkinin kendisine kanun metniyle agik¢a verilmesi
gerekmektedir.'® Vesayet yetkisinin bir diizenleyici islemle Ornegin
yonetmelikle diizenlenmesi miimkiin degildir.!™ Vesayet yetkisinin
mutlaka kanun niteliginde bir metin ile diizenlenmesinin gerekmesi
vesayet ile hiyerarsi arasindaki en Onemli farki olusturmaktadir.'®
Gergekten de idari vesayet kanunda sayilan smirli bir yetki iken hiyerarsi
kanunla diizenlenmesi gerekmeyen genel bir yetkidir.'®

Idari vesayetin bir baska 6zelligi olan istisnai bir yetki olmasi, idari
vesayetin kanunla diizenlenmesi gerekliligi ile yakin bir iliski igindedir.
Zira yerinden yonetim idarelerinin Ozerkligi asil, denetime tabi
tutulmalari ise istisnaidir.'” Anayasa Mahkemesi'ne gore de “Anayasa’nin
idari vesayet yetkisinin usul ve esaslarimn kanunla yapilmas: gerektigini
buyurmasimin temel nedeninin idarenin keyfi miidahaleler yoluyla mahalli
idarelerin 6zerkliginin ihlal edilmesinin oniine gecilmesi fikri oldugu aciktir.”'%

Darustay’a gore de “merkezi idarenin mahalli idareler iizerindeki vesayet
yetkisinin hangi hususlart kapsayacagimn kanunlarda agikca belirtilmesi
gerektigi Idare Hukukunun genel ilkelerindedir”'® Bu kapsamda idari
vesayet yetkisi ancak kanunla kendisinde taninan merkezi idare
tarafindan kullanilabilecek ve bu yetki devredilemeyecektir.'?

1 Yildirim, T. Yasin, M. Kaman, N. Ozdemir, H. E. Ustiin, G. Tekinsoy, 0.0. (2018). s. 32.
12 Atay, E. E. (2018). s. 114.

105 Gozler, K. (2003). s. 175.

104 Gozler, K. (2018). Tiirkiye’'nin Yonetim Yapisi, s. 76.

15 Atay, E. E. (2018). s. 114.

106 Sancakdar, O. Us, E. Kasapoglu Turhan, M. Oniit, L. B. Seyhan, S. (2018). s. 108.
17 Caglayan, R. (2018). s. 125.

108 AYM, E. 2013/19, K. 2013/100, T. 12/09/2013, RG. T. 18/9/2014, S. 29123.

1% Darugtay Ugiincii Dairesinin 17.7.1979 tarihli ve E. 1979/354, K. 1979/409 sayil
karar1. Bkz. Kazanci Igtihat ve Bilgi Bankasi.

10 Yildirim, T./Yasin, M./Kaman, N./Ozdemir, H. E./Ustiin, G./Tekinsoy, 0.0. (2018).
s. 174.
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Anayasa Mahkemesi bir¢cok kararinda “idari vesayet yetkisi[nin],
hiyerarsik denetimde oldugu gibi genel bir yetki olmayip, kanunla cercevesi
cizilen simirlar icerisinde kullanilmas: gereken istisnai bir yetki” oldugunu,
“istisnailik ve kanunili[gin], idari vesayetin en belirgin iki temel oOzelligi”
oldugunu ve “Anayasa’da belirtilen amag ve cerceve icinde kalmak kosuluyla
bu yetkinin kapsam ve simirini belirleme yetkisi[nin] kanun koyucuya ait”
oldugunu vurgulamigtir.'!

Danigtay da kanunda tanimlayan bir vesayet yetkisinin diizenleyici
islemle verilmesini hukuka aykir1 bulmaktadir. Ornegin, I¢isleri Bakanlig
Mahalli Idareler Genel Midiirliigiiniin “il ozel idareleri, biiyiiksehir
belediyeleri ve diger belediyeler ile bunlarin kurduklar: birlikler tarafindan
veya bu kuruluslarin sermayesine ortak oldugu sirketlerin, sermaye istiraki ile
kurulacak, ortak olunacak veya bedelsiz sirket ediniminde Bakanlar Kurulundan
izin alimmas: gerek[tigi]” yoniindeki Genelgesinin iptali istemiyle agilan bir
davada Danistay, 4046 sayili Kanunun'? 26. maddesi uyarinca, merkezi
idareye taninan izin yetkisinin, sadece sirket kurulmasi ve kurulmus
ya da kurulacak sirketlere sermaye katiiminda bulunmasi hallerinde
s0z konusu oldugunu, serbest piyasa kosullarinda ve Ticaret Kanunu
hiikiimlerine gore faaliyet gosterecek olan bu sirketlerin, sermayeye
istirak etmek, ortak olmak veya bedelsiz sirket edinmek gibi hallerde
Icisleri Bakanlig1 kanaliyla Bakanlar Kurulundan izin almalari gibi bir
gerekliligin anilan yasa maddesinde ongoriilmedigini tespit etmistir.'”®
Bu tespitten hareketle kanunda yer almayan bir durumu Bakanlar
Kurulu iznine tabi tutan Genelgede hukuka uyarlik bulunmadigina
karar verilmistir.

Anayasa’nin idari vesayetin kanunla diizenlenecegini ongoren 127.
maddesi, Anayasa Mahkemesi'nin ve Danistay’mn istikrar kazanmis
ictihatlar1 ve doktrinin goriisleri dikkate almirsa 1 sayih CBK ile
Cumhurbaskanina Ofisler {izerinde taninan idari vesayet niteligindeki
yetkilerin ~Cumhurbaskanligt Kararnamesi ile diizenlenmesinin
Anayasa’ya aykir1 oldugu sonucuna varilmasi gerekmektedir.

- AYM, E. 2011/11, K. 2011/151, T. 03/11/2011, R.G. T. 07/02/2012, S. 28197; AYM, E.
2011/141, K. 2013/10, T. 28/12/2013, R.G. T. 28/12/2013, S. 28865; AYM, E. 2013/19, K.
2013/100, T. 12/09/2013, RG. T. 18/9/2014, S. 29123; AYM, E. 2011/100, K. 2012/191,
T.29/11/2012, R.G. T. 22/02/2013, S. 28567.

124046 sayili Ozellestirme Uygulamalar1 Hakkinda Kanun, R.G. T. 27/11/199%4, S.
22124.

"3 Damigtay Sekizinci Dairesinin 05.03.2010 tarihli ve E. 2008/4976, K. 2010/1108 say1l1
karar1. Bkz. Kazanci Igtihat ve Bilgi Bankast.
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Ancak 6771 sayii Kanun ile Anayasa’da yapilan degisiklikler
dogrultusunda bu kabuliin tekrar sorgulanmasi gerekmektedir.

B. CUMHURBASKANLIGI KARARNAMESI iLE IDARi VESAYET
YETKiSi VERILMESI

6771 sayili Kanun ile Anayasa'min 123. maddesinde degisiklik
yapilmis ve Cumhurbagkanligi Kararnamesi ile kamu tiizel kisiligi
kurmak miimkiin hale gelmistir. Bu degisikligin ardindan Ofisler basta
olmak iizere bir¢ok kamu tiizel kisiligi de CBK ile kurulmus durumdadir.
S6z konusu kamu tiizel kisiliklerini kuran CBK’larda bu kurumlarin
vesayet iligkisi i¢cinde olduklar1 kurumlar ve vesayet iligkisinin kapsami
da belirlenmektedir. Su halde Anayasa degisikligi sonrasi olusan yeni
durumun, CBK ile idari vesayet yetkisi taninip taninamayacag1 yoniinden
incelenmesi gerekmektedir.

Oncelikle Anayasa koyucunun CBK ile kamu tiizel kisiligi
kurulmasma imkan tanimakla birlikte Anayasa’nin idari vesayetin
kanunla ongoriilmesi gerektigini agikga diizenleyen 127. maddesinde
herhangi bir degisiklige gitmemesinin idari vesayetin halen kanunla
ongoriilmesi gerektigine dair yorumlari giiclendirdigi soylenebilir. Ancak
bu kabuliin hukuken dogurdugu birtakim celiskiler bulunmaktadir.

Anayasa'min  123. maddesinde CBK ile kamu tiizel kisiligi
kurulmasma agikca imkan taninmigken CBK ile idari vesayet yetkisinin
verilemeyecegine iliskin lafzi yorum, kurulan bu kamu tiizel kisiliginin
idari vesayet bakimindan iliskide oldugu merkezi idare biriminin ve
hangi konularda ne tiir bir idari vesayet denetimine tabi olacaginin
diizenlenememesi sonucunu doguracaktir. Bu durumda devlet tiizel
kisiligi disinda bir kamu tiizel kisisi olan ancak merkezi idareyle bag:
olmayan bir kamu kurumu ile karg: karsiya kaliacaktir. Bu durumun ise
Anayasa’nin 123. maddesinde diizenlenen idarenin biitiinliigii ilkesi ile
celistigi ortadadr.

Gergekten de Anayasa’nmin CBK ile ilgili hiikiimlerinin Anayasa’nin
diger hiikiimleriyle tutarli bir sekilde yorumlanmasi gerekmektedir.
CBK ile kamu tiizel kisiligi kurulabilmesi hukuken miimkiin oldugu
icin Anayasa’'min 123. maddesinde belirtilen idarenin biitiinliigiiniin
saglanabilmesi amaciyla uyumlu sekilde, kurulan bu kamu tiizel
kisiliginin idari vesayet iligkilerinin diizenlenmesinin de miimkiin olmasi
gerekmektedir. Aksi durumda merkezi idareyle bag1 olmayan, Tiirk idari
teskilatindan bagimsiz bir kamu tiizel kisisi ortaya ¢ikacaktir. CBK ile
kurulan kamu tiizel kisisinin idari vesayet iliskilerinin Meclis tarafindan
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kanun ile diizenlenebilecegi ihtimali 6ne siiriildiigiinde dahi TBMM'de
kanun yapilmasimin gerektirdigi siire ve siire¢ dikkate alindiginda CBK
ile kurulan kamu tiizel kisisinin bu siire icinde merkezi idare ile iligkisiz
kalacagi ve bu durumun Anayasanin 123. maddesiyle celisecegi sonucu
degismeyecektir. Su halde Anayasa maddelerinin birbiriyle tutarli ve
biitiinsel bir sekilde yorumlanmas: gerektigi, bu nedenle kurulan kamu
tiizel kisisinin idarenin biitiinliigii ilkesi cercevesinde idari vesayet
iligskilerinin de CBK ile diizenlenebilecegi diistiniilmektedir.

Ayrica Anayasa’nin 127. maddesinde yalnizca mahalli idarelerin idari
vesayete tabi kilinacagi diizenlenmisken gerek doktrin gerek Anayasa
Mahkemesi ictihatlari, 6zellikle Anayasa’nin 123. maddesinde belirtilen
idarenin biitiinliigliniin saglanmasi1 agisindan mahalli idarelerin yani
sira hizmet yoniinden yerinden yonetim idareleri {izerinde de idari
vesayetin olmasi gerektigini kabul etmistir. Idarenin biitiinliigii ilkesini
saglamaya doniik bu yorum, CBK ile kurulan kamu tiizel kisilerinin
de merkezi idare ile baginin kurulmas: zorunlulugunu dogurmaktadir.
Bu zorunluluk sebebiyle CBK ile idari vesayet yetkisinin taninmasinin
miimkiin olmas1 gerekmektedir.

Anayasa Mahkemesi kararlarindan hareketle yapilabilecek diger bir
yorum ise idari vesayetin bir kamu tiizel kisiliginin tegkilatlanmasi ile
olan iligkisine yoneliktir. Anayasa Mahkemesi'nin Anayasa’da dayanagi
olmayan kamu kurumlarma iliskin kararlarinda kurum {izerinde
taninan idari vesayetin Anayasa’ya uygunlugunu degerlendirirken,
ilgili kurumun “teskilatinin  diizenlenmesi baglaminda kanun koyucuyu
simirlandiran  anayasal  bir  kural bulunmaldigim]” bu nedenle ilgili
kurumun “ézerkliginin hangi unsurlar: icerecegi, vesayet makamina hangi
yetkilerin taninacag (...) gibi hususlarin belirlenmesi[nin] kanun koyucunun
takdir yetkisi kapsaminda” oldugunu vurguladig1 goriilmektedir."'* Bu
tespitten Yiiksek Mahkeme’'nin idari vesayeti bir kurumun teskilatinin
diizenlenmesiyle dogrudan iligkili ve bunun dogal sonucu olarak
gordiigli anlasilmaktadir. Dolayisiyla CBK ile kamu tlizel kisiligi
kurulurken bu kamu tiizel kisisinin teskilatlanmas: kapsaminda idari
vesayet iligkilerinin de diizenlenebilmesi gerekmektedir.

Ozetle, idari vesayetin yalnizca kanunla diizenlenmesi gerektigi
kabuliiniin 6771 sayii Kanun ile Anayasa'da yapilan degisiklik
sonrasinda yeniden degerlendirilmesi gerektigi, Anayasa Mahkemesi'nin
idari vesayeti bir kamu tiizel kisisinin teskilatlanmasini ile iliskili
degerlendirdigi, CBK ile kurulan kamu tiizel kisiliginin merkezi idare

M AYM, E. 2011/115, K. 2012/177, T. 08/11/2012, R.G. T. 26/07/2013, S. 28719.
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ile bagmimn kurulmasmnin Anayasa’min 123. maddesindeki idarenin
biitiinliigli ilkesinin zorunlu bir geregi oldugu, Anayasa maddelerinin
sistematik yorumu geregince Cumhurbaskanmna verilen CBK ile kamu
tiizel kisisi kurma yetkisinin idari vesayet yetkisi diizenlemeyi de
kapsamasi gerektigi, aksi kabuliin CBK ile kurulan kamu tiizel kisiliginin
Anayasa’nin 123. maddesine aykir1 olarak merkezi idare ile iliskisi
olmayan bir sekilde ortaya ¢ikmasi sonucu doguracag: diistintilmektedir.
Nitekim Gozler de Anayasa'min 104/17. maddesindeki'® kosullara
uyulmas: kosuluyla CBK ile idari vesayet yetkisinin verilebilecegini ifade
etmistir.!1

SONUC

6771 sayili Kanun ile Anayasa’da esashi degisiklikler yapilmustir.
Yeni bir hiikiimet sistemine gecisi saglayan bu degisiklikler ile
Cumhurbagkanina asli diizenleme yetkisi niteliginde oldugu ifade edilen
Cumhurbaskanhigi Kararnamesi c¢ikarma yetkisi verilmistir. Ayrica
Anayasa’nin 123. maddesinde yapilan degisiklik ile Cumhurbaskanlig:
Kararnamesi ile kamu tiizel kisisi kurulmasi miimkiin hale gelmistir.

Bu yetkinin kullanilmasinin ilk 6rneklerinden birini 1 sayili CBK ile
kurulan Cumhurbagkanligr Ofisleri olusturmustur. Tercih edilen yeni
sistemde baz1 projelerin takibinin yapilmasi, raporlama faaliyetleri gibi
belirli konularda Cumhurbaskanina yardimci olmasi 6ngoriilen Ofislerin
kamu tiizel kisiligini haiz olduklar1 1 sayili CBK'da agik¢a diizenlenmistir.

Bu durum karsisinda Ofislerin ayr1 bir kamu tiizel kisiligi olmasi
nedeniyle 1 sayii CBK'da Cumhurbagkanina taninan yetkilerin idari
vesayet bakimindan degerlendirilmesi ve CBK ile idari vesayet yetkisi
verilmesinin Anayasa’ya uygunlugunun tartisslmasi zorunlulugu
ortaya ¢ikmistir. Yapilan degerlendirmeler sonucunda 1 sayili CBK'da
Cumhurbaskanina idari vesayetin kapsamini asan, agik sekilde hiyerarsi
yetkisi olarak degerlendirilen bazi yetkilerin verildigi gortlmistiir.

5 Anayasa’nin 104/17. maddesi su sekildedir: “Cumhurbaskan:, yiiriitme yetkisine iliskin
konularda Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ¢ikarabilir. Anayasanin ikinci kisminin birinci ve
ikinci boliimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklar: ve 6devleriyle dordiincii béliimde yer
alan siyasi haklar ve ddevler Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenemez. Anayasada
miinhasiran kanunla diizenlenmesi ongoriilen konularda Cumhurbaskanhigr kararnamesi
¢tkarilamaz. Kanunda agik¢a diizenlenen konularda Cumhurbaskanligy  kararnamesi
¢tkarilamaz. Cumhurbaskanli§r kararnamesi ile kanunlarda farkly hiikiimler bulunmas
halinde, kanun hiikiimleri uygulanir. Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin ayni konuda kanun
ctkarmast durumunda, Cumhurbagkanligr kararnamesi hiikiimsiiz hale gelir.”

116 Gézler, K. (2018). Tiirkiye'nin Yonetim Yapisi, s. 76, Gozler, K. Kaplan, G. (2018).
Idare Hukuku Dersleri, s. 122.
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Bu durum Ofislerin kamu tiizel kisiligi sahibi olmasi ve Anayasa
Mahkemesi'nin idari vesayete iliskin ictihatlar ile celismekte ve hukuka
aykir1 bir durum olusturmaktadir.

CBK ile idari vesayet taninmasi konusu da oldukga tartismalidir. 6771
sayil1 Kanun sonras1 CBK ile kamu tiizel kisiligi kurmak miimkiin hale
gelmis ancak Anayasa’nin 127. maddesinde herhangi bir degisiklige
gidilmemistir. Bu durumda idari vesayetin halen kanunla diizenlenmesi
gerektigi veya CBK ile de idari vesayet yetkisi verilebilecegi iddialarinin
her ikisi de savunulabilir hale gelmistir. Ancak Anayasa maddelerinin
sistematik yorumu ve idarenin bitiinliigi ilkesinin bir sonucu olarak
CBK ile idari vesayet yetkisinin taninabilecegi diistiniilmektedir.

Uygulamada CBK ile idari vesayet yetkisi taninmakla birlikte bunun
Anayasa’'ya uygunlugu konusunda nihai karar1 CBKlarin yargisal
denetimi konusunda gorevli mahkeme olan Anayasa Mahkemesi
verecektir. Ortaya cikan belirsizligi gidermenin bir diger yolu ise
Anayasa'nin 127. maddesinde bir degisiklik yapilarak idari vesayet
yetkisinin kanun ve CBK ile verilebileceginin agik¢a diizenlenmesidir.

CBK ile kamu tiizel kisiligi kurulmasinin yani sira yeni hiikiimet
sistemi ve yiiriitme yetkisinin Cumhurbaskaninda toplanmasi ile birlikte
idari vesayet ve hiyerarsi kavramlarinin igeriklerinde bazi degisiklikler
olabilecegi, CBK ile kurulan ve Cumhurbaskanina bagh olan kamu
kurumlarinda idari vesayetin kapsaminin hiyerarsiye varacak sekilde
genisleyebilecegi diisiiniilmekle birlikte bu makalenin kapsamini asan
bu konu ayr1 bir ¢alismanin konusunu olusturabilecektir.
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YENI HUKUMET SISTEMINDE CUMHURBASKANLIGI
KARARNAMESI iLE CUMHURBASKANI KARARININ NiTELIK
FARKI VE HUKUKI SONUCLARI

Seref IBA*
Yasin SOYLER**

OZET

Yeni hiikiimet sistemi ile birlikte niteligi ve kapsam alam itibariyla
onemli bir hukuki diizenleme araci haline gelen Cumhurbaskanlig
kararnamesinin, yine Cumhurbaskani tarafindan tesis edilen Cumhurbaskani
kararmdan ayirt edilmesi, hem teori hem de uygulama yoniinden 6nemli
bir konu haline gelmistir. S6z konusu iki farkli karar tiirii arasinda
nitelik farkindan kaynaklanan hukuki sonuglarin ne yonde seyrettigi,
Makalemizin ortaya koymaya galistig1 baslica tartisma alanlaridir. Yapilan
analizler ¢ercevesinde Cumhurbaskanlig1 kararnamesini Cumhurbaskani
kararindan ayirt eden temel unsurlardan birinin, anilan islemlerin aslilik-
talilik oOzelliginden kaynaklandig1 degerlendirilmistir. Anayasa esas
almarak ytriirliige konulan Cumhurbaskanlig:1 kararnamelerinin aslilik
niteligi tasidigi, Cumhurbagskan: kararlarinin ise kanunlara dayanilarak
ve kanunlar ¢ercevesinde yiiriirliige konulabilecek diizenlemeler oldugu
icin talilik ozelligine sahip oldugu ortaya konulmaya calisilmistir.
Cumhurbaskanligi kararnamesini, birel nitelikteki Cumhurbaskani
kararindan icerik bakimindan ayirt edici ana unsur ise, bu kararnamelerin
genel, soyut, objektif ve bir kez uygulanmakla tiikenmeyen normatif
diizenlemeler seklinde cikarilmasidir. Cumhurbaskanligi kararnamesi
ile Cumhurbaskan1 karar1 arasindaki nitelik farkindan kaynakli olarak,
her iki karar tiirtiniin diizenlenme ya da tesis edilme alanlari ile yargisal
denetimleri ve Resmi Gazete’de yaymmlanma zorunluluklarina iliskin
farkliliklar, Makalemizin odaklandigi diger onemli tartisma bagliklar:
arasinda yer almaktadir.

Anahtar Kelimeler: Cumhurbaskanlig: kararnamesi, Cumhurbaskamn
karari, asli diizenleme yetkisi, birel idari islem, diizenleyici islem.

Dog. Dr., Hac1 Bayram Veli Universitesi Hukuk Fakiiltesi Ogretim Uyesi (k.z.) ve
TBMM Miisaviri, serefiba@hotmail.com
**  Dr., Raportor, Cumhurbaskanligi, ya.soyler@hotmail.com
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Yeni Hiikiimet Sisteminde Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile Cumhurbagkani Kararimin
Nitelik Fark: ve Hukuki Sonuclar

THE QUALIFICATION DIFFERENCE OF EXECUTIVE ORDER
AND PRESIDENTIAL DECREE AND ITS LEGAL RESULTS

IN THE NEW SYSTEM OF GOVERNMENT

SUMMARY

With the transition to the new government system, executive order has
become an important instrument of legal regulation in terms of its nature
and scope. The distinction between executive order and presidential
decree, also issued by the President, appears to be an essential topic both
in theory and in practice. In this article it was mainly put forth whether
there is quality difference between abovementioned decrees or not, to
where their boundaries of the regulation or establishment areas extend
and to which direction the legal consequences resulting from this typical
difference move.

Within the framework of the literature review was revealed that one of
the most important aspects which differentiated the executive order from
the presidential decree is stemming from being primary or secondary.
That is, while executive order is originated directly from the Constitution,
on the other hand presidential decree can be put into force only based
on and scope of laws. Moreover, another aspect of executive order that
distinguishes it from presidential decree was pointed out as general
or singular characteristics of the action. Contrary to singular character
of presidential decree, executive order was put in the Constitution as
general, abstract and objective regulations.

After revealing this typical difference between executive order and
presidential decree as above; their regulation or establishment areas,
judicial reviews and obligation to publish in the Official Journal were
the other important issues addressed in our article.

Key Words: Executive order, presidential decree, primary power to
regulate, individual administrative action, administrative regulations.
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GIRIS

Ulkemizde hiikiimet sistemi, son Anayasa degisiklikleri ile koklii
bir degisime tabi tutulmus, Cumhurbaskanlig: hiikiimet sistemi olarak
adlandirilan yeni bir hiikiimet sistemine gecilmistir. Baskanlhk
sistemine benzerligi ile dikkat ceken yeni hiikiimet sisteminin ayirt
edici Ozelliklerinden bazilary; kuvvetler ayrilig1 ilkesinin geregi olarak
ylirlitmenin yasamadan ayr1 bir erk olarak diizenlenmesi, tek basli hale
getirilmesi ve giliclendirilmesi egilimidir. Bu egilimin dogal bir sonucu
olarak yeni sistemde, Cumhurbagkaninin sahip oldugu gorev ve yetki
alani yeniden diizenlenmis, Cumhurbaskanlig: kararnamesi ¢ikarabilme
yetkisinin kapsam alan1 genisletilmis, Onceki sistemde Bakanlar
Kurulu'na ait olan gorev ve yetkilerin biiyiik kism1 Cumhurbaskanina
verilmistir.

Cumhurbagkaninin gorev ve yetki alaninin genislemesi, bu gorev
ve yetkilerin kullanilmasmi saglayan Cumhurbagkani islemlerinin tiir,
nitelik, kapsam ve yargisal denetimlerine iligskin degerlendirmelerin
onem kazanmasma neden olmustur. Gergi Onceki sistemde de
Cumhurbagkanmin sahip oldugu gorev ve yetkiler, klasik bir
parlamenter sisteme gore, olmasi gerekenin fazlasiyla tizerindeydi
ve bu anlamda doktrinde, Cumhurbagkani islemleri o6nemli bir
konu olarak degerlendirmeye alinmaktaydi. Yeni sistemde Bakanlar
Kurulunun kaldirilmasi ve sahip oldugu yetkilerin Cumhurbaskanina
devredilmesi, Cumhurbagkani islemlerinin 6nemini artirmistir. Ayrica,
Cumhurbaskanina, daha genis bir alanda Cumhurbagkanligi kararnamesi
cikarma yetkisinin verilmesi bu durumu pekistirmistir.

Cumhurbagkanligr hiikiimet sisteminin geregi olarak Anayasamizda
Cumhurbagkanina verilen gorev ve yetkilerin kullanilmasinda, esasen
ti¢ farkl islem tiiri karsimiza ¢ikmaktadir. Bunlar, Cumhurbaskanlig:
kararnameleri, Cumhurbagkanligr yonetmelikleri ve Cumhurbagkan:
kararlaridir. Cumhurbaskani, Anayasa geregi kendisine verilen gorev ve
yetkileri, kural olarak Cumhurbagkanligi kararnamesi, Cumhurbagkanlig:
yonetmeligi ya da Cumhurbaskant karar1 seklinde kullanabilir.
Uygulamada Cumhurbaskanina, adsiz diizenleyici idari islem yiiriirliige
koyma yetkisi veren kanun ya da Cumhurbaskanlig1 kararnameleri de
bulunmakta ve bu tiir kanun ya da kararname hiikiimlerinin Anayasa ile
uyumlu oldugu kabul edilmektedir.

Bu noktada Makalemizin konusunu, Cumhurbaskanlig: kararnamesi
ile Cumhurbagkan karar: arasindaki nitelik farkinin belirlenmesi ve bu
nitelik farkindan ortaya ¢ikan hukuki sonuglarin ortaya konulmasi,
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olusturmaktadir. Boyle bir ¢aba, s6z konusu islemler arasinda
Anayasamizda Ongoriilmiis olan tiir, nitelik ve diizenleme ya da tesis
edilme alanlar1 farkliliginin daha net bir sekilde anlasilmasin saglayacag:
gibi, bu islemlerin yargisal denetimlerinin hangi yarg: mercileri
tarafindan yapilacagi konusuna da agiklik getirecektir.

Cumhurbagkanlig1 yonetmelikleri, Anayasada ayri bir diizenleme tiirii
olarak Ongoriilmesine ragmen, bu yonetmeliklerin de Cumhurbagkan1
karari ile ytirtirlige konulmalar: ve diizenleyici idari islem niteligindeki
diger Cumhurbaskani kararlar1 ile benzerlik gostermeleri nedeniyle,
burada yapilan degerlendirmelere Cumhurbaskanligi yonetmeliklerini
de dahil etmek miimkiindiir. Nitekim Makalemizde Cumhurbaskanlig1
yonetmelikleri de bu kapsamda degerlendirmeye alinmistir. Fakat
Anayasada 0zel olarak diizenlenmesi ve Cumhurbaskanlig1 yonetmeligi
olarak nitelendirilmelerinden dolay, bu diizenleme tiiriiniin bu anlamda
ayirt edici bir 6zelliginin bulundugu da unutulmamalidir.

I. CUMHURBASKANLIGI KARARNAMESI iLE
CUMHURBASKANI KARARI ARASINDAKI NIiTELiK FARKI

Cumhurbagkanligl kararnamesi ile Cumhurbaskani karar1 arasindaki
nitelik farkinin ortaya konulmasi, teorik bir degerlendirme boyutu
icerdigi gibi uygulamaya yonelik bir boyutu da biinyesinde tasimaktadir.
Uygulama agisindan 6zellikle s6z konusu islemlerin yargisal denetiminin
hangi yargi mercileri tarafindan yapilacaginin belirlenmesinde, bu
ayrim oldukga Onemlidir’. Asagida ayrintili olarak incelenecegi iizere
Cumhurbagkanligi  kararnamelerinin  yargisal denetimi Anayasa
Mahkemesi, idari islem niteliginde olan Cumhurbagkan: kararlarinin
yargisal denetimi ise Danistay tarafindan yapilmaktadir. Yine nitelik
farkinin net olarak ortaya konulmasi, Cumhurbagkanligi kararnameleri
ile Cumhurbagkan: kararlarinin Resmi Gazete'de yayimlanma
zorunluluguna tabi olup olmadiklar agisindan da 6nem tasimaktadir.
Anayasanin 104. maddesinin on dokuzuncu fikrasi ve 151. maddesine
gore, Cumhurbagkanligi kararnameleri Resmi Gazete’de yayimlanmak
zorundadir. Cumhurbagkan1 kararlarinin Resmi Gazete’de yayimlanma
zorunluluguna iliskin genel bir hiikme ise Anayasada yer verilmemis,
10 sayili Resmi Gazete Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesi'nin
4. maddesinin birinci fikrasinda, bazi Cumhurbagkan1 kararlarinin
Resmi Gazete’de yayimlanmasinin zorunlu oldugu belirtilmekle birlikte
diger bazi Cumhurbaskani kararlarinin Resmi Gazete’de yayimlanip

1

Ardigoglu, M. A. (2017). “Cumhurbaskanligi Kararnamesi”, Ankara Barosu Dergisi,
3,s.29.
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yayimlanmayacag1 konusunda karar verme yetkisi Cumhurbaskanina
verilmistir (md. 4/1, ¢).

A. ANAYASADA ONGORULEN SiSTEM

Anayasanin  6ngormiis oldugu sistemde Cumhurbaskanlig:
kararnamesi ile Cumhurbagkanmi karar1 arasindaki fark oldukca
belirgindir. Bu farkin anlasilabilmesi i¢in anayasal diizenlemeler
cercevesinde Cumhurbaskanligi kararnamesi ile Cumhurbaskan: karar:
ayriminda iki esasli konu iizerinde durmak gerekir. Bunlardan ilki
Cumhurbagkanligr kararnamelerinin birel idari islem niteligindeki
Cumhurbagkan: kararlarindan ayirt edilmesi, ikincisi ise diizenleyici
idari islem niteligindeki Cumhurbaskani kararlarindan farkinin ortaya
konulmasidir.

1. Cumhurbaskanlifn ~ Kararnameleri ve  Birel = Nitelikte
Cumhurbaskan1 Kararlar1

Cumhurbagkanlign kararnameleri ile Cumhurbagkani Kkararlar
arasindaki nitelik farkinin ortaya konulmasinda, her seyden once bu
kararnameler ile birel nitelikteki Cumhurbagkani kararlari arasindaki
nitelik farkinin tespit edilmesi gerekir. Doktrinde, Anayasamizda
Cumhurbaskanligt kararnamesi ile birel nitelikteki Cumhurbaskani
kararlar1 arasinda net bir ayrimin ortaya konulmadigina yonelik goriisler
ileri stirtilmektedir. Bir goriiste, Cumhurbagkanlig1 kararnamelerinin
diizenleyici nitelikte olacaklarina dair Anayasada hicbir aciklayic
hiikme yer verilmedigi ileri stiriilmekte, bu kararnamelerin diizenleyici
niteliklerinin gosterilebilmesi agisindan Cumhurbaskanligt kararnamesi
seklinde yapilan isimlendirme yerine “Cumhurbaskani nizamnamesi”,
“Cumhurbagkanligr tiiziigi” ya da “Cumhurbaskaninin diizenleyici
kararnameleri” seklinde bir isimlendirme yapilmasmin daha dogru
olacag1 savunulmaktadir?. Bir diger goriis, Anayasada Cumhurbaskanligi
kararnamelerinin diizenleyici ya da birel nitelikte olabileceklerine
yonelik bir ayrim yapilmadigindan, birel nitelikteki islemlerin de
Cumhurbagkanligr kararnamesiyle yapilabilecegini ifade etmektedir’.

2

Gozler, K. (2019). Tiirk Anayasa Hukuku Dersleri, Bursa: Ekin Basim Yayin Dagitim,
Giincellenmis 23. Baski, s. 365-366.

Bu kapsamda ele alinabilecek bir goriis su sekildedir:

“Cumhurbaskanligr kararnamesi ile bakanlarin ve iist kademe kamu gorevlilerinin
atanmast islemi tipik birel islem olarak dikkat cekmektedir. Zira ilgili miiesseselerin
kurulusu, teskilat: ve atanmalarina iliskin usul ve esas1 diizenleyecek olan Cumhurbaskant,
ayr1 bir kararname ile ilgili soyut diizenlemeleri belirli kisiler agisindan somutlastiracaktir.
Anayasada bu tiir kararnameler ile yukarda bahsedilen kararnameler (Diizenleyici
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Asagida Dbelirtilen gerekgelerle, bu goriislere katilmak miimkiin
gorinmemektedir.

Kanimizca, Anayasada Cumhurbagkanligi kararnameleri ile birel
nitelikteki Cumhurbagskan1 kararlar1 arasinda agik bir ayrim yapildigina
yonelik ¢ikarim yapmak miimkiindiir*. Bu ayrim Anayasada lafzi
olarak agikga belirtilmemistir. Fakat Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ve
Cumhurbagkan1 karari ile diizenleme yapilabilecegi ya da islemler tesis
edilebileceginin belirtildigi Anayasa hiikiimlerinden, boyle bir ayrimin
ortaya konulmus oldugu agik¢a anlasilmaktadir. S6z konusu ayrima
iliskin anayasal hiikiimler su sekilde ortaya konulabilir: Ilk olarak
Anayasada Cumhurbaskanlig1 kararnamesinin alan1 belirlenirken, 104/17
hitkmiinde bu kararnamelerin ¢ikarilmas: ya da diizenlenmesinden, 104/9,
106/11, 108/4, 118/6 hiikiimlerinde diizenlenmesinden, 123/3 hikmunde
ise kamu tiizel kisiliginin kurulmasmdan bahsedilmistir. Islem teorisi
bakimindan ¢ikarilma kavraminin birel nitelikteki kararlarin alinmasindan
ziyade, diizenleyici nitelikteki idari islemlerin yapilmasina hitap eden bir
yonii vardir®. Birel nitelikteki kararlarin genellikle tesis edilmesi, alinmasi
ya da verilmesinden bahsedilir®. Ayrica ¢ikarilma kavrami sadece 104/7
hitkmiinde iki kez kullanilmis, Cumhurbaskanligi kararnamelerine
iliskin diger Anayasa hiikiimlerinin tamaminda ise bu kararnamelerin
diizenlenmesinden bahsedilmistir. Diizenlenme ibaresinin, dogrudan
diizenleyici nitelikteki islemlere hitap eden bir yoniiniin bulundugu
stiphesizdir. Kamu tiizel kisiliginin kurulmas1 da benzer sekilde ancak
diizenleyici nitelikteki islemlerle gerceklestirilebilir. Ciinkii kamu tiizel

nitelikte Cumhurbaskanlig1 kararnameleri kastediliyor) arasinda hukuki bir ayrim
yapilmadigr goriilmektedir.”

Tung, H. (2018). Tiirk Anayasa Hukuku (Ders Kitabi1), Ankara: Gazi Kitabevi, s. 229.
Ayni yonde bkz. Tandr, B. / Yiizbasioglu, N. (2019). 1982 Anayasasina Gore Tiirk
Anayasa Hukuku, Istanbul: Beta, Tipk1 18. Basi, s. 437.

Ayniyonde bkz. Sirin, T. (2018). Kargilagtirmali Anayasa Hukukunda Kanun Kavrama,
Istanbul: Onikilevha Yayinlari, s. 171.

Nitekim Anayasamizin olaganiistii hal Cumhurbaskanligi kararnamelerinin
diizenlendigi 119/6 hiikmiinde, olaganiistii hallerde Cumhurbaskaninin,
olaganiistii halin gerekli kildig1 konularda 104/17 hitkmiiniin ikinci ctimlesinde
belirtilen smirlamalara tabi olmaksizin Cumhurbaskanligi kararnamesi
¢tkarabilmesinden bahsedilmistir. Yani kanun hiikmiinde olan olaganiistii hal
Cumhurbagkanlig1 kararnameleri bakimindan da Anayasada kullanilmis olan
deyim, ¢tkarmadeyimidir. Kanunhiikmiindeolanolaganiistiihal Cumhurbaskanlig:
kararnamelerinin genel, soyut, objektif ve bir kez uygulanmakla titkenmeyen
nitelikte diizenleyici idari islemler oldugu stiphesizdir.

Ornegin Anayasanin 104/15 hiikkmiinde, Cumhurbaskaninin gérev ve yetkilerinden
biri olarak Tiirk Silahli Kuvvetlerinin kullanilmasina karar verilmesinden
bahsedilmistir.
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kisiliginin kurulmasi, zorunlu olarak beraberinde bu tiizel kisiligin
kurulusu ile gorev ve yetkilerine iliskin hususlarin diizenlenmesini
getirir. Su halde Anayasamizda Cumhurbaskanligi kararnamelerinin
cikarilacagr ya da diizenlenecegi alanlarin belirtildigi hiikiimlerin
lafzinin, bu kararnamelerin diizenleyici idari islem niteliginde olma
yoniine iligkin bir yoniiniin bulundugu soylenebilir’.

Ikinci olarak 104/17 hiikmiinde Cumhurbaskanligi kararnameleri
ile diizenleme yapilabilecek alanlar belirlenirken, bu kararnamelerle
kanunlar arasindaki iliski boyutuna iliskin hiikiimlere yer verilmistir.
Bu husus da aslinda Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin genel, soyut,
objektif ve bir kez uygulanmakla tiikenmeyen nitelikte, yani diizenleyici
idari islem niteliginde hukuki diizenlemeler oldugunun bir gostergesidir.
Clnkii kanunlar kural olarak bu nitelikleri haiz olmak zorundadirlar.
Bu nitelikleri haiz kanunlarda agik¢a diizenlenen konularda
Cumhurbagkanhigi kararnameleriyle diizenleme yapilamamasi, ancak
diizenleyici nitelikteki bir islemle gergeklestirilebilecek bir husustur. Ayni
sekilde kanunlardaki hiikiimlerle catisan nitelikteki Cumhurbaskanlig:
kararnamesi hiikiimlerinin bulunmas: halinde kanun hiikiimlerinin
uygulanmasina iligkin kural, kanun karsisinda yine diizenleyici nitelikte
bir kuralin bulunmasimmi zorunlu kilar. Buradan hareketle Ozetle,
Anayasanin 104/17 hitkmiinde kanun ile Cumhurbaskanlig1 kararnamesi
arasindaki  iliskinin  diizenlenis  seklinden, = Cumhurbaskanlhig:
kararnamelerinin diizenleyici nitelikte islemler olmasi gerektigine
yonelik bir sonug ortaya ¢ikar.

Ugiincii olarak Anayasamin 104. maddesinin on yedinci fikrasinda
yer verilmis olan “Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin ayni konuda kanun
ctkarmast durumunda, Cumhurbaskanligr kararnamesi hiikiimsiiz hale gelir.”
hiikmii, Cumhurbagkanligi kararnamelerinin birel nitelikte idari iglemler
olarak tesis edilmelerine engel olusturur®. Ornegin, Anayasanin 104/16
hitkmiine gore Cumhurbaskani, siirekli hastalik, sakatlik ve kocama
sebebiyle kisilerin cezalarini hafifletme veya kaldirma yetkisine sahiptir.
Cumhurbagkanmin bu yetkisini Cumhurbagkanligi kararnamesiyle
kullanmis oldugunu varsaydigimizda, 104/17 fikrasinda yer verilmis
olan mezkir hiikiim karsisinda, Cumhurbaskanligi kararnamesiyle

7 Aymydndebkz. Sirin, T.(2018).s.171. Ulgen, O./Sirin, T. (2018). “Cumhurbaskanlig
Kararnamesi # Cumhurbagkan1 Kararnamesi”, Giincel Hukuk, 2, s. 31. Ulgen, O.
(2018). “Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Niteligi ve Tiirleri”, Galatasaray
Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, 1, s.7.

Soyler, Y. (2018). Yeni Baskanlik Sisteminde Cumhurbaskanligr Kararnamesi, Ankara:
Seckin Yayincilik, s. 160.
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alinmis boyle bir kararin TBMM tarafindan hiikiimsiiz hale getirilmesi
durumu ile karsilasilabilecektir. TBMM'nin boyle bir kanun ¢ikarmasi ise
Anayasa ile Cumhurbaskanina verilmis olan stirekli hastalik, sakatlik ve
kocama sebebiyle kisilerin cezalarini hafifletme veya kaldirma yetkisinin
gasp1 anlammna gelecektir. Anayasa koyucunun bdylesine bir tezathik
igerisine girebilecegini kabul etmenin imkani yoktur.

Son olarak Cumhurbagkanlig1 kararnamelerinin yargisal denetiminin
Anayasa Mahkemesi'ne birakilmis olmasi, bu kararnamelerin
diizenleyici nitelikte olmalarin1  zorunlu kilmaktadir. Anayasa
mahkemelerinin kurulus amaci, kanun ve kanun diizeyindeki hukuk
normlarinin Anayasaya uygunlugunun denetlenmesidir. Birel nitelikteki
idari islemlerin denetimi ise, idari rejimi benimsemis tilkelerde idari
yargl mercilerinin gorev alanina giren bir konu olarak kabul edilir.
Ayrica Cumhurbagkanligi kararnamelerinin birel nitelikte olmasi
halinde, Anayasa Mahkemesi'nde soyut norm denetimi yoluyla
dava agabilecek olanlar smirli bir sekilde belirlendiginden, anilan
islemlerden menfaati ihlal edilen kisilerin bu islemlere karsi dogrudan
dava acamamalar1 gibi bir durumun ortaya ¢ikmasi s6z konusu
olacaktir’. Hak arama oOzgiirliigiinii giivence altina almis bir Anayasa
koyucunun, Cumhurbagkanligi kararnamelerinin yargisal denetimi
bakimindan bdyle bir sonucu 6ngdrmiis olmasi miimkiin degildir. Su
halde Cumhurbagkanli$1 kararnamelerinin yargisal denetimi gorevinin
Anayasa Mahkemesi'ne birakilmis olmasi da, bu kararnamelerin
diizenleyici idari islem niteliginde olmasini zorunlu kilmaktadir™.

Bu acgiklamalardan su sekilde bir sonug¢ ortaya c¢ikarilabilir:
Anayasamizin  getirmis oldugu son  diizenlemeler  geregi,
Cumhurbaskanlig: kararnameleri hicbir sekilde birel nitelikte idari islem
vasfinda olamaz. Birel nitelikteki idari islemler ancak Cumhurbaskani karar
olarak nitelendirilen islem tiirii ile gerceklestirilebilir’'. Bu kapsamda
kamulastirma kararlar1’?, atama ve se¢me kararlar1®, bagimsiz spor

a.g.e.s. 158.

10 Benzer yonde bkz. Sirin, T. (2018). s. 172-173. Ulgen, 0./ Sirin, T. (2018). s. 32.

" Ayni yonde bkz. Sirin, T. (2018). s. 178. Atay, E. E. (2018). Idare Hukuku, Ankara:
Turhan Kitabevi, 6. Basi, s.7 5... Ulgen, O. (2018). “Cumhurbaskanligi Kararnameleri:
Ik Gozlemler”, Galatasaray Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, 2, s. 623.
Orneginbkz. 154 kV Sapanca TM [rtibatlar1 Projesi Kapsaminda Bazi Taginmazlarin
Tiirkiye Elektrik Iletim Anonim Sirketi Genel Midiirlugii Tarafindan Acele
Kamulastirilmas1 Hakkinda Karar (Karar Sayisi: 775), RG: 22.02.2019, 30694.
Anayasanin 104/son hiikmiine gore Cumhurbaskani, bu hiikiimde belirtilen
gorev ve yetkilerinin yani sira Anayasada ve kanunlarda verilen se¢me ve atama
gorevleri ile diger gorevleri yerine getirir ve yetkileri kullanir.
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federasyonunun kurulusuna iliskin kararlar'¥, uluslararas1 andlasmalarin
ylriirliige giris tarihini tespit eden kararlar’®, fakiilte, enstitii ve
yiiksekokul kurulmasina iligskin kararlar'® ile benzeri nitelikteki kararlar,
Cumhurbagkani  karar1 olarak vyiiriirliige konulabilecek kararlardir'.
Nitekim wuygulama da bu yonde gelismistir. Cumhurbaskanlig:
kararnameleri ise, kanun ve diger diizenleyici idari islemler gibi genel,
soyut, objektif ve bir kez uygulanmakla tiikenmeyen nitelikte diizenleme
tiirleridir'®.

2. Cumhurbagkanligi Kararnameleri ve Diizenleyici idari Islem
Niteligindeki Cumhurbaskan1 Kararlar1

Cumhurbagkanligi  kararnameleri ile diizenleyici nitelikteki
Cumhurbagkan: kararlari arasindaki ayrim da aslinda Anayasada
acgik bir sekilde ortaya konulmustur”. Anayasadaki bu ayrimin 6ziini,
Cumhurbaskanligt kararnamelerinin asli nitelikli, Cumhurbaskani
kararlarinin  ise kanun ya da Cumhurbaskanligi kararnameleri
cercevesinde yiiriirliige konulabilecek diizenlemeler olarak ongoriilmiis
olmasi olusturur®. Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin asli niteligi, yani

14

Ornegin bkz. Ozel Hukuk Hiikiimlerine Tabi, Tiizel Kisilige Sahip ve Bagimsiz
Statiide Tiirkiye Geleneksel Tiirk Okguluk Federasyonu Kurulmasina Dair Karar
(Karar Sayist: 769), RG: 21.02.2019, 30693.

Ornegin bkz. Bazi Anlagmalarin Yiiriirliige Girdigi Tarihlerin Tespit Edilmesi
Hakkinda Karar (Karar Sayisi: 766), RG: 15.02.2019, 30687.

Ornegin bkz. Bazi Enstitii ve Yiiksekokullarin Kurulmasi ile Bazi Enstitii ve
Yiiksekokullarin Kapatilmas: Hakkinda Karar (Karar Sayisi: 755), RG: 14.02.2019,
30686.

7 Ayni yonde ve daha agiklayici bilgi icin bkz. Gozler, K. (2019). s. 333.

¥ Yildirim, R. / Cmarl, S. (2019). Tiirk Iddre Hukuku Dersleri, Ankara: Astana
Yayinlari, Cilt II, s. 37. Aym goriisii tarihsel yorum agisindan destekleyici nitelikte
bir degerlendirme i¢in bkz. Sirin, T. (2018). s. 171-172. Ulgen O. / Sirin, T. (2018). s.
31-32.

¥ Bu ayrimin Anayasada agik¢a ortaya konulmamis oldugu, 2018 yilinda yiiriirliige
konulan 703 sayili KHK ile Danistay Kanunu'nun 24. maddesinde yapilan
diizenleme cercevesinde, Cumhurbaskaninca ¢ikarilan Cumhurbaskanlig:
kararnameleri disindaki diizenleyici islemlere karsi agilacak davalarin Danistay’da
goriilecegine iliskin hiikiimle bu hususa bir agiklik getirilmis oldugu hakkinda
bkz. Sirin, T. (2018). s. 168-169.

Cumhurbaskanligi kararnamelerinin asli nitelikte oldugu hakkinda bkz. Atay,
E. E. (2018). s. 71. Ozbudun, E. (2018). Tiirk Anayasa Hukuku, Ankara: Yetkin
Yayinlari, 18. Basim, s. 249. Ulusoy, A. (2019). “Aralik 2016 Anayasa Teklifi
Neler Getiriyor, Neler Gotiiriiyor?” http://www.anayasa.gen.tr/ulusoy-anayasa-
degisikligi.pdf, s. 6, (14.03.2019). Soyler, Y. (2018). s. 196. Gozler, K. (2019). s. 360-
362. Karatepe, S. (2018). Tiirk Anayasa Hukuku, Ankara: Savas Kitabevi, 2. Baski, s.
265-266. Tung, H. (2018). s. 234. Fendoglu, H. T. (2018). Anayasa Yargisi, Ankara:
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dogrudan Anayasa esas alinarak yiiriirliige konulabilecek olmalari, bu
kararname ile diizenleme yapilabilecegi belirtilen Anayasa hiikiimlerinde,
bunlarin kanunlar gergevesinde yiiriirliige konulabileceklerine iligskin
kayitlara yer verilmeksizin, ornegin “Cumhurbaskani, yiiriitme yetkisine
iliskin  konularda Cumhurbaskanhi§r kararnamesi ¢ikarabilir.”  seklindeki
diizenlemelerle belirtilmistir. Ayrica Anayasanin 104/17 hiikmiinde,
“Kanunda agik¢a diizenlenen konularda Cumhurbagkanhi§t  kararnamesi
ctkarilamaz. Cumhurbaskanligr kararnamesi ile kanunlarda farkli hiikiimler
bulunmas: halinde, kanun hiikiimleri uygulanmir. Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisinin ayni konuda kanun ¢ikarmas: durumunda, Cumhurbaskanlig:
kararnamesi hiikiimsiiz hale gelir.” seklinde diizenlemelere yer verilerek,
Cumhurbagkanligi kararnamesinin kanuna bagimmli veya kanundan
kaynaklanan bir diizenleme tiirii olmadig1 acik¢a ortaya konulmustur.
Bu tiir diizenlemeler, Anayasanin 8. maddesinde yer alan, “Yiiriitme
yetkisi ve gorevi, Cumhurbagkan: tarafindan, Anayasaya ve kanunlara uygun
olarak kullanmlir ve yerine getirilir.” hitkmii ve 123/1 hiikmiinde yer
alan, “Idare kurulus ve gorevleriyle bir biitiindiir ve kanunla diizenlenir.”
hiitkmii ile getirilmis idarenin kanuniligi ilkesinin istisnas1 niteligindeki
diizenlemelerdir. Benzer yondeki diizenlemelere Anayasanin 104/9,
106/11, 108/4, 118/6 ve 123/3 hiikiimlerinde de yer verildigi icin, bu
hiikiimlerde belirtilen alanlara iliskin Cumhurbaskanlig: kararnamelerini

Yetkin Yayinlari, Ikinci Baski, s. 133. Sirin, T. (2018). s. 212. Kanadoglu, K. (2018).
“Cumhurbagkanligi Kararnamesi”, Galatasaray Universitesi Hukuk Fakiiltesi
Dergisi, 2, s. 644. Ulgen, O. (2018/2). s. 623. Ulgen, O. (2018/1). s. 6. Ardigogly,
M. A. (2017). s. 25, 50. Oksar, M. (2019). 2017 Anayasa Degisiklikleri Cercevesinde
Yiiriitme Erkinin Ustiinliigﬁ, Ankara: Yetkin Yayinlari, s. 107-108. Doktrindeki
hakim goriis bu yonde olmakla birlikte aksi yonde bir goriis olarak, Anayasanin
104/17 hitkmiinde Cumhurbaskanligr kararnamelerinin yiiriitme yetkisine
iliskin konularda gikarilabileceginin belirtilmis olmasi, 7. ve 8. maddelerinde ise
yasama yetkisinin TBMM'ye ait oldugu ve yiiriitme yetki ve gorevinin kanunlar
cercgevesinde kullanilabilecegine iliskin hiikiimlerin mevcut durumlarinit korumus
olmasindan hareketle, Anayasanin 104/9, 106/11, 108/4, 118/6 hiikiimlerine iliskin
kararnameler hari¢ olmak tizere Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin asli nitelik
tastyamayacagini, kanuna dayanilarak ve kanunlar gergevesinde yiiriirliige
konulabilecek diizenlemeler oldugunu savunan bir goriis de bulunmaktadir.
Yildirim, T. (2017). “Cumhurbaskanligi Kararnameleri”, MUHF-HAD, C. 23,
S. 2, 5. 17, 23, 27. Bu goriisiin savunulabilir nitelikte oldugu, fakat doktrindeki
hakim goriisiin bu yonde olmadigt ve uygulamanin bu yonde gelismediginin
tespiti hakkinda bkz. Sirin, T. (2018). s. 180-181. Bu konuda son olarak, anilan
son goriisle benzerlik gostermekle birlikte, Anayasanin 104/9, 106/11, 108/4, 118/6
hiikiimlerinde belirtilmis olan Cumhurbaskanligi kararnamelerinin de aslilik
niteligi tasiyamayacagi, Cumhurbaskanligi kararnamelerinin diger diizenleyici
idari islemler gibi ancak kanuna dayanilarak ve kanun gergevesinde yiiriirliige
konulabilecek diizenlemeler oldugunu ileri siiren bir goriis daha vardir. Bkz.
Tanor, B. / Yiizbasioglu, N. (2019). s. 437-438.
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de ayni kapsamda degerlendirmek gerekir. Ote yandan Anayasada bu
tiir acik diizenlemelerin bulunmadigl durumlarda ise Anayasanin 8. ve
123/1 hiikiimleri geregince, idarenin diizenleyici nitelikte bir islem tesis
edebilmesi i¢in mutlaka kanun ya da Cumhurbagkanlig1 kararnamesi
hiikiimlerine dayanmas:1 gerekecektir. Nitekim Cumhurbaskanlig:
yonetmelikleri acisindan bu hususta Anayasada acik diizenlemelere
yer verilmistir. Anayasanin 104/18 hiikmiinde, Cumhurbaskaninin,
kanunlarin uygulanmasimi saglamak {izere ve bunlara aykir1 olmamak
sartryla yonetmelikler gikarabilecegi, benzer sekilde 124/1 hiikmiinde,
Cumhurbaskaninin kendi gorev alanmni ilgilendiren kanunlarin ve
Cumhurbagkanligr kararnamelerinin uygulanmasmi saglamak iizere
ve bunlara aykir1 olmamak sartiyla yonetmelikler cikarabilecegi ifade
edilmistir.

Ote yandan Anayasanin 73. maddesinin dérdiincii fikrasinda yer
verilen, “Vergi, resim, har¢ ve benzeri mali yiikiimliiliiklerin muaflik, istisnalar
ve indirimleriyle oranlarmma iliskin hiikiimlerinde kanunun belirttigi yukari
ve asagr smirlar icinde degisiklik yapma yetkisi Cumhurbaskanina verilir.”
hitkmii ile 167. maddesinin ikinci fikrasinda yer verilen “Dis ticaretin
iilke ekonomisinin yararina olmak iizere diizenlenmesi amactyla ithalat, ihracat
ve diger dis ticaret islemleri tizerine vergi ve benzeri yiikiimliiliikler disinda ek
mali yiikiimliiliikler koymaya ve bunlar: kaldirmaya kanunla Cumhurbaskanina
yetki wverilebilir.” hitkmii g¢ercevesinde Cumhurbaskaninin diizenleme
yapacagl mevzuat tiirtiniin, Cumhurbagkanligi kararnamesi mi yoksa
Cumhurbaskan karar1 mi1 olacag: tartismali olabilir. Aslinda s6z konusu
her iki hiikiimde de, Cumhurbaskanmnin diizenleme yapabilmesi igin
yasal bir yetkilendirmenin bulunmasi gerektigi acikca belirtilmistir.
Bu anlamda mezkir hiikiimler cercevesinde vyiiriirlige konulacak
Cumhurbagkan islemlerinin, mutlaka kanuna dayanmasi ve kanun
cercevesinde cikarilmas: gerektigi siiphesizdir. Yukaridaki paragrafta
ortaya konulan fikirler ekseninde bu maddelere iliskin Cumhurbaskani
islemlerinin, Cumhurbaskan1 karar1 seklinde olmas1 gerektigi
sOylenebilir. Fakat anilan maddelerde, kanunla Cumhurbagkanina yetki
verilmesinden bahsedilirken, bu yetki gercevesinde Cumhurbaskaninin
yapacagi islemlerin ne tiir mevzuat tiirii ile yapilacagina iligskin agiklayic
bir diizenlemeye yer verilmemistir. Yani maddelerde, agik¢a s6z konusu
islemlerin Cumhurbagkanligi kararnamesi ya da Cumhurbaskan:
karar1 ile yapilabilecegi belirtilmemistir. S6z konusu maddelerde
kanun cergevesinde diizenleme yapilabilecek hususlar hakkinda acikca
Cumhurbagkanlig1 kararnameleri ile diizenleme yapilabilmesine iliskin
bir diizenlemeye yer verilmemis oldugundan, bu maddeler kapsaminda
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yapilacak ~ Cumhurbagkant islemlerinin =~ Cumhurbaskani  karar:
seklinde olmas: gerekir. Aksi durum Anayasanin diger maddelerinde,
Cumhurbaskanligi  kararnameleriyle diizenleme yapilabileceginin
belirtilmesiyle  ortaya konulmustur. Ayrica Cumhurbaskanlig:
kararnamelerinin aslilik niteligi, yukarida belirtmis oldugumuz
gibi Anayasanin 104. maddesinin on yedinci fikrasinda agikhiga
kavusturulmustur. Dolayisiyla Anayasanin 73/4 ve 167/2 hiikiimlerinden
hareketle, Cumhurbagkanligi kararnamelerinin aslilik niteligine bir
istisna getirildigini ileri siirmek olanakli goriinmemektedir?.

Bu noktada Anayasanin 161. maddesinin yedinci fikrasinda yer
verilen “Merkezi yonetim biitcesiyle verilen Odenek, harcanabilecek tutarin
stmiriny - gosterir. Harcanabilecek tutarmm Cumhurbaskanlhi§r kararnamesiyle
asilabilecegine dair biitce kanununa hiikiim konulamaz.” hiikkmii, Anayasa
tarafindan ~ Cumhurbagkanli§i  kararnamesinin  aslilik  niteligine
getirilmis bir istisna olarak degerlendirilebilir mi? Ciinkii bu
hiikiimde, harcanabilecek tutarin Cumhurbaskanligi kararnamesiyle
asilabilecegine dair biitce kanununa hiikim konulamamasindan
bahsedilerek, sanki biitce kanunu ile harcanabilecek tutarin asilmasi
konusunda Cumhurbagkanlig1 kararnamesiyle diizenleme yapilabilme
gibi bir olguya isaret edilmistir®. Boyle bir durumun gergeklesmesine
imkan taninmasi halinde, haliyle Cumhurbaskanli$i kararnamesi asli
niteligini kaybedecek, kanundan kaynaklanan bir norma dontisecekti.
Kanaatimizce bu hiikiimden bdyle bir sonuca ulasilamaz. Bu hiikiimde
sadece biitce kanunu ile getirilmek istenen diizenlemeler bakimindan,
yasaklayici bir norma yer verilmistir®.

Biitiin bu tespitler otesinde, Cumhurbagkanligi kararnamesinin
kanun niteligi veya hiikmiinde ya da diizenleyici idari islem niteliginde
olup olmadigmna iliskin tartismalar*, daha ¢ok teorik bir boyut
icermektedir. Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin niteligi bakimindan
aslolan, bu kararnamelerin dogrudan Anayasa esas alinarak yiiriirliige
konulabilen, yani aslilik niteligi tasiyan kararnameler olmalaridir. Bu
ozellikleri bakimindan Cumhurbagkanlig1 kararnameleri kanun giiciinde

2 Soyler, Y. (2018). s. 148.
2 Ulgen, O. (2018/1). s. 12.
»  age.s. 12-13.

2 Ornegin, 2017 6ncesi KHK veya kanunla diizenlenen bazi konularda daha hizli
sekilde Cumhurbaskanligi kararnamesi yolu kullanilacagi i¢gin TBMM’'nin yasama
istatistiklerinde ¢ikarilan kanun sayisinda kayda deger bir azalma beklenebilecegi
yoniindeki goriis icin bkz. Iba, S. (2017). Anayasa Hukuku-Genel Esaslar, Ankara:
Turhan Kitabevi, 3. Baski, s. 260.
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ya da kanuna es deger nitelikte diizenleyici idari islemler olarak
nitelendirilebilecekleri gibi®, kanunda acik¢a diizenlenen konularda

25

Soyler, Y. (2018). s. 156. Ulgen, O. (2018/2). s. 634-635. Ulgen, O. (2018/1). s. 7. Tung,
H. (2018). 5. 229. Tabi bu goriis, ayni konuya iliskin kanun hiikiimlerinin bulunmasi
halinde kanun hiikiimlerinin uygulanacagna iliskin Anayasanin 104/17 hitkmiinii
gozardietmemekte, boylebir durumdasézkonusu Cumhurbaskanligikararnamesi
hitkmiiniin kanun giictinde olma niteligini kaybedecegini belirtmektedir. Fakat
bu asamaya kadar Cumhurbaskanligi kararnamesinin asli nitelik tasimasindan
dolayi, bu kararnameleri diger diizenleyici idari islemler kategorisinde
degerlendirmek miimkiin degildir. Diger diizenleyici idari islemlerden
hicbiri, kanun dayanak alinmaksizin ilk elden, yani asli olarak yiiriirliige
konulabilecek diizenlemeler degildir. Cumhurbaskanligi kararnamesinin bu
ozelligi, ayn1 konuya iliskin bir kanun hitkmii yiiriirliige konuluncaya dek bu
kararnamelere kanun giiciinde olma niteligi kazandirmaktadir. Bu tartismanin,
Cumhurbagskanligi kararnamelerinin asli niteliklerinin yani sira Anayasada
0zel olarak belirtilen bazi konular agisindan 6zerk nitelik tasityip tasimadiklar:
boyutuna tasinmasi halinde, ¢ok daha farkli sonuglar karsimiza ¢ikmaktadir.
Eger Cumhurbaskanligi kararnamelerinin bazi alanlar agisindan 6zerkligi kabul
edilirse, bu kapsamda yiiriirliige konulan kararnamelerin kanun giictinde oldugu
daha kolay sdylenebilir hale gelecektir. Ciinkii boyle bir kabul halinde, kanunla
diizenleme yapilabilmesi miimkiin olmayan bir alan olusturulacagindan, bu
alana iliskin Cumhurbagkanligi kararnameleri aynen kanunlar gibi tizerinde
baska bir kurumun diizenlemede bulunamayacag bir nitelige kavusacaktir. Su
halde Cumhurbaskanlig1 kararnamesinin aslilik niteliginin yan1 sira hele bir de
ozerk nitelige sahip oldugunun savunulmasi halinde, bu kapsamda yiiriirliige
konulabilecek Cumhurbaskanligi kararnamelerinin kanun giiciinde olmadigin
ileri stirmek celigkili bir durum ortaya ¢ikaracaktir. Ayn1 yondeki bir tespit icin
bkz. Kanadoglu, K. (2018). s. 644. Bizim goriisiimiiz, bu kararnamelerin asli nitelik
tasidiklar1 yoniinde oldugundan, dolayisiyla kanun giiciine de sahip bulunduklar:
yoniindedir. Bununla birlikte doktrinde, aslilik ve 6zerklik niteligine vurgu
yaparak Cumhurbagkanligi kararnamelerinin kanun giiciinde oldugunu kabul
etmekle birlikte, bu kararnamelerle kanunlarda da degisiklikler yapilabilecegini
ve bu kararnamelerin normlar hiyerarsisinde kanun altt bir diizeyde
bulunmadign, elestirel bir sekilde ileri siiren goriis de vardir. Bkz. Kanadoglu,
K. (2018). s. 640, 644 vd. Anayasanin 104/17 hiikmiinde, Cumhurbaskanlig:
kararnameleri karsisinda kanunlara agik bir iistiinlitk taninmasi nedeniyle bu
goriise katilmanin olanag: bulunmamaktadir. Bizimle ayn1 goriiste bkz. Giil, C.
(2018). “Tiirkiye'de Cumhurbaskanligt Sisteminin Dinamikleri ve Ydiriitmenin
Yeni Konumu”, ERUHFD, C. XIII, S. 2, s. 254. Ote yandan Cumhurbagkanlig:
kararnamesinin hukuki niteliginin, bu diizenlemelerin normlar hiyerarsisinde
nerede yer aldig1 konusundaki tartismalarla birlikte degerlendirilmesi gerektigi
aciktir. Bu iki husus birbiri ile baglantilidir. Bu noktada Cumhurbagkanlig:
kararnameleri, kanundan kaynaklanmamalar1 nedeniyle ayni konuya iliskin
yasal diizenlemenin bulunmadigt durumlarda hemen Anayasanin altinda, kanuni
diizenlemenin bulundugu durumlarda ise kanunun alt diizeyinde yer alacaktir.
Doktrinde bu konuya iliskin oldukga farkli goriisler ileri stirtilmektedir. Bu konu
dogrudan inceleme alanimiz disinda kaldigindan burada sadece dikkat cekici
olmasi hasebiyle bir eserde ortaya konulan ve nispeten bizim goriislerimizi de
destekleyici nitelikteki bir goriise yer vermek faydali olacaktir:
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cikarilamamalari, kanunla catisan hiikiimleri biinyelerinde tasimalar:
halinde kanun hiikiimlerinin gecerli olmas: ve TBMM'nin ayn1 konuda
kanun ¢ikarmasi durumunda hiikiimstiz hale gelmeleri nedeniyle kanun
glicline sahip olmayan nitelikte diizenleyici idari islemler olarak da
nitelendirilebilirler®. Cumhurbagkani kararlar1 ise tartismasiz kanun ya
da Cumhurbagkanligi kararnamelerine dayanilarak ve bunlar kapsaminda
ylrirliige konulabilecek diizenleme tiirleridir. Cumhurbagkan kararlar:
aslilik niteligi tasimazlar. Bu ayrimdan hareketle de asli nitelik tasiyan
Cumhurbagkanligi  kararnamelerinin ~ yargisal denetimi Anayasa
Mahkemesi'nce, tali nitelikteki Cumhurbaskan: kararlarinin yargisal
denetimi ise Danistay tarafindan yapilir. Anilan yiiksek mahkemelerin
yargisal gorev alanlarinin saptanmasinda, aslilik-talilik seklindeki bu
nitelik ayrimi belirleyicidir.

B. UYGULAMANIN GELiSiMi

Cumhurbagkanligi kararnamesi ile Cumhurbagkan: karar1 arasinda
Anayasamizda oOngoriilmiis olan ayrimin uygulamaya yansimasi,
siire¢ igerisinde detayli incelenmesi gereken bir noktadir. Gergekten
de, hukuk normunun uygulamada aldigi sekil, normun Ongoriiliis
amacina uygun olabilecegi gibi ongoriiliis amacindan farkli yonlerde de
seyredebilmektedir.

Yirtrliige  konulan =~ Cumhurbaskanhigi  kararnameleri  ile
Cumhurbaskan kararlaria bakildig1 zaman, genel itibariyla Anayasada
ongoriilmiis olan sistemle uyumlu bir uygulamanin gelismekte oldugu
sOylenebilir”. Soyle ki Cumhurbaskani, birel nitelikteki islemlerini
Cumhurbagkanligi kararnamesi ile yapmamis, bu nitelikteki islemler
Anayasa ile uyumlu bir sekilde Cumhurbagskani kararlari ile yapilmistir.

“Yeni 104. maddede gecen ‘Kanunda agikca diizenlenen konularda Cumhurbaskanlig
kararnamesi ¢ikarilamaz. Cumhurbaskanlir kararnamesiyle kanunlarda farkly hiikiimler
bulunmast halinde, kanun hiikiimleri uygulanir. Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin aym
konuda kanun ¢ikarmas: durumunda, Cumhurbaskanli§r kararnamesi hiikiimsiiz hale
gelir’ diizenlemeleri kanunlarla Cumhurbaskanligr kararnameleri arasinda hiyerarsi
yaratmak icin degil, normlar hiyerarsisinde statiisii birbirine denk iki diizenleyici islemin
kurallar1 arasinda c¢atisma olmas: halinde, soz konusu catismann nasil ¢oziilece§ini
belirlemek icin konmustur.”

Bu goriis icin bkz. Ergiil, O. (2018). “Yeni Rejimin Kodlar1 Cumhurbaskanlig:
Kararnameleri”, Giincel Hukuk, 6, s. 31-32. Bu son goriisiin aksi yoniinde bir goriis
i¢gin bkz. Ardigoglu, M. A. (2017). s. 49.

% Atay, E. E. (2018). s. 75, 457. Ulusoy, A. (2019). s. 6-7. Giinday, M. (2017). Idare
Hukuku, Ankara: Imaj Yaymnevi, 11. Baski, s.“659. Iba, S. (2018). Tiirk Anayasa
Hukuku, Ankara: Turhan Kitabevi, s. 245, 247. Ozbudun, E. (2018). s. 248.

7 Aym yondeki bir tespit icin bkz. Ulgen, O. (2018/2). s. 620.
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Cumhurbagkanligr kararnameleri, genel, soyut, objektif ve bir kez
uygulanmakla tiikenmeyen norm niteliinde diizenlemeler olarak
ylrirliige konulmustur. Bu ag¢idan Cumhurbaskanligi kararnamesi
sistemi hentiz yiriirliige girmeden oOnce doktrinde, birel nitelikteki
Cumhurbagkan: islemlerinin de Cumhurbaskanligi kararnameleri
ile yapilabilecegine iliskin goriisler, uygulama bakimindan karsilik
bulmamigtir. Boylece, birel nitelikteki Cumhurbaskani islemlerinin
Cumhurbagkanligr kararnameleri ile yapilmasi durumunda ortaya
cikabilecek mahsurlar ve hak arama ihlalleri, daha baslangigtan
onlenmistir?,

Cumhurbagkanlign ~ kararnamelerinin =~ Anayasada  Ongoriilmiis
olan aslilik niteligine de genel itibariyla uyumlu kararnameler
ylurirlige konulmus, Cumhurbaskan: kararlar1 bakimindan, kanun
ya da Cumhurbaskanligi kararnamelerine dayanilarak ve bunlarin
uygulanmasi amaciyla yuriirliige konulma kistast gozetilmistir.
Cumhurbaskan kararlarinin yiiriirliige konulmasinda talilik 6zelliginin
gozetildigi dikkat cekmektedir. Ancak, bu kararlarin, kanun ya da
Cumhurbagkanligi kararnamelerine uygun olmadig1 ya da bunlardan
dayanak almadigindan dolayr hukuka aykiriliklar1 ayri bir tartisma
baghigidir.

Bu genel gelisimin yami sira, uygulamada yirirliige konulan
bazi Cumhurbagkanligi kararnamesi hiikiimlerinin aslilik 6zelligi
tasiyip tasimadiklart sorgulanabilir gortinmektedir. Bu sorgulamaya
baslamadan hemen 6nce, Cumhurbaskanligi kararnamelerinin
kanundan kaynaklanmasi hususu ile kanundan kaynaklanmamasina
ragmen kanunda acikca diizenlenen konulara iliskin hiikiimler
icermesi hususu arasinda bir ayirim yapmak gerekmektedir. Birinci
halde yirirliige konulmus Cumhurbagkanlifi kararnamesinin bir
kanuna dayanmas: durumu s6z konusu iken, ikinci halde kanunla
Cumhurbagkanlig1 kararnamesi arasinda boyle bir iligki kurulmaksizin,
Cumhurbaskanlig1 kararnamesinin kanunda acikca diizenlenen konulara
iliskin hiikiimleri biinyesinde tagimasi durumu s6z konusudur. Ik halde,
Cumhurbagkanhig1 kararnamesi hiikiimleri bir kanuna dayandigi icin
aslilik 6zelligini kaybetmekte, ikinci halde ise boyle bir durum s6z konusu
olmamakta, sadece kanun ile catisan Cumhurbaskanlig1 kararnamesi
hiikiimlerinin uygulanmamasi konusu giindeme gelmektedir.

% Birel nitelikteki islemlerin Cumhurbaskanligi kararnameleriyle degil de

Cumhurbaskani kararlar1 ile tesis edilmis olmasmnin uygulamada karisiklig:
onledigi hakkinda bkz. Fendoglu, H. T. (2018). s. 141.
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Boylebir ayrimin ortaya konulmasi halinde ¢oziilmesi gereken bir sorun
daha ortaya ¢ikmaktadir. Bu sorun, hangi hallerde Cumhurbagkanhg:
kararnamesinin bir kanuna dayandigi, hangi hallerde ise boyle bir
durumun s6z konusu olmadiginin belirlenmesidir. Kanunlarda agikga, s6z
konusu kanun hiikiimlerinin uygulanmasina yonelik Cumhurbaskanlig:
kararnamesi ¢ikarilabilecegine iliskin hiikiimlerin yer almasi halinde,
boyle bir dayanak iligkisinin bulundugu kolayca tespit edilebilir.
Kanunlarda her zaman bu yonde agik hiikiimlere yer verilmemekte,
fakat buna ragmen kanun ile Cumhurbagkanligi kararnamesinin ayni
konuya iliskin diizenlemeleri biinyelerinde barindirdigr durumlar sz
konusu olabilmektedir. Bu tiir durumlarda kanaatimizce gozetilmesi
gereken kistas, kanun ile Cumhurbagkanli$i kararnamesinin ortak
diizenleme konusunu olusturmus olan hususlarin Cumhurbaskanlig:
kararnamesi ile diizenlenebilecek bir konu olup olmadiginin tespiti
olmalidir. O konu Anayasa geregince Cumhurbaskanligi kararnamesiyle
diizenlenebilecek bir konu ise, aynt konunun kanunla diizenlenmesi
halinde dahi, dayanak iligkisinin bulundugu sonucuna varilamaz.
Aksine Cumhurbagkanligi kararnamesiyle diizenlenemeyecek bir konu,
buna ragmen Cumhurbagkanligi kararnamesiyle diizenlenmigse ve aym
konuya iliskin kanunda da bir diizenlemeye yer verilmisse, burada ancak
s0z konusu Cumhurbaskanligi kararnamesinin kanuna dayanilarak
ylrirliige konulmas: durumu s6z konusu olabilir. O takdirde, s6z
konusu Cumhurbagkanligi kararnamesi aslilik niteligini kaybettigi icin,
Cumhurbagkan: karar1 olarak nitelendirilip idari yargmin gorev alanina
birakilmasi durumu s6z konusu olabilir.

Bu konuyu yiiriirliige konulmus bazi kanun ve Cumhurbagkanlig:
kararnamesi hiikiimlerinden hareketle su sekilde detaylandirmak
miimkiindiir. Ornegin 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu'nun 71.
maddesinin birinci fikrasinda,

“Memurlarin esit dereceler arasinda veya derece yiikselmesi suretiyle sinif
degistirmeleri caizdir. Bu sekilde sinif degistireceklerin gececekleri sinif
ve gorev icin bu Kanunda, kurulus kanunlarinda veya Cumhurbaskanlig
kararnamelerinde belirtilen niteliklere sahip olmalar: sarttir. Bu durumda
siniflart degisenlerin eski siniflarinin derecesinde elde ettikleri kademelerde
gecirdikleri siireler yeni siniflardaki derecelerinde dikkate alinir.”

seklinde bir hiikme yer verilmistir. 71. maddede bu sekilde bir
hitkme yer verilmemis olsaydi, Anayasanin 128. maddesinin ikinci
fikras1 geregince memurlar ve diger kamu gorevlilerinin hak ve
ylikiimliiliiklerine iliskin hususlarin kanunla diizenlenecegine yonelik
hiikiim geregince, smif degistireceklerin gececekleri smif ve gorev igin
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sahip olmalar1 gereken niteliklerin Cumhurbagkanligi kararnamelerinde
belirtilmesi miimkiin olamayacakti. Cumhurbagkanlig: kararnamelerinde
bu yonde hiikiimlerin yer alabilmesi, Devlet Memurlar1 Kanununun
71. madde hiikmii geregince miimkiin olmustur. 71. madde hiikmij,
bu kapsamda yirirliige konulacak Cumhurbagkanligi kararnamesine
dayanak olusturmustur®.

Ote yandan yine 6rnegin aym Kanunun 68. maddesinin (B) fikrasinin son
paragrafinda, “Cumhurbaskan: onayiyla yapilan atamalarda Cumhurbaskanlig
kararnamesinde ongoriilen hizmet siiresi sartlar: aramr.” seklinde bir
hitkme yer verilmistir. Anayasanin 104/9 hiikmiinde, iist kademe kamu
yOneticilerinin atanmalarina iliskin usul ve esaslarmm Cumhurbaskanlig:
kararnamesiyle diizenlenecegi belirtildiginden, Cumhurbagkan1 onayiyla
yapilacak atamalarda -ki bu nitelikteki atamalar 3 sayili Cumhurbagkanlig:
kararnamesiyle iist kademe yonetici atamalar1 olarak kabul edilmistir-
gerekli olan hizmet stiresi sartlarinin Cumhurbagkanhigl kararnamesiyle
diizenlenmesi zaten Anayasa geregince miimkiin olan bir husustur. Bu
konuda Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ile diizenleme yapmak acisindan
yasal bir dayanaga gerek bulunmamaktadir. Bu noktada Cumhurbaskan:
onaytyla yapilacak atamalarda gerekli olan hizmet siiresi sartlarini
belirleyen Cumhurbagkanligi kararnamesi hiikiimlerinin, kanundan
kaynaklandigimi ve aslilik niteligini kaybettigini ileri siirmek miimkiin
degildir.

II. CUMHURBASKANLIGIKARARNAMESive CUMHURBASKANI
KARARININ YARGISAL DENETIMIi

Cumhurbaskanligi kararnamesi ile Cumhurbaskani kararlarinin
yargisal denetimlerinin hangi yargi mercileri tarafindan yapilacagina
iliskin  hiikiimler, =~ Anayasamizda ve Danistay Kanunu'nda
diizenlenmistir. S6z konusu hiikiimler belirli bir diizeyde,
Cumhurbaskanligi kararnameleri ile Cumhurbagkani kararlarinin
yargisal denetimleri bakimindan aciklik icermekle birlikte, teoride ve
uygulama agisindan belirlilik kazandirilmas: gereken bazi hususlarin

»  Cumhurbagkanligi kararnamelerinin kanundan kaynaklanmas: halinde, hukuk

sistemimiz agisindan ortaya ¢ikabilecek mahsurlar bir eserde su sekilde dile
getirilmistir:

“Kanun ile Cumhurbaskanlhigr kararnamesi ¢ikarma yetkisi tanimmasimin Anayasa’ya
uygun oldugunu kabul etmek, bu alanda ucu belirsiz bir yetki tanmimak anlamina gelir.
Cumhurbaskani’min kanuna dayanarak yapacagr tiirev nitelikteki islemleri Damistay
denetimine tabidir. Bunlardan bazilarmmm Cumhurbaskanhi$ kararnamesi biciminde
yapilabilmesi ve bu sekilde yapilanlarin Anayasa’nin 0ngordiigii stnirlara tabi olmamasi
Anayasa’ya uygun bulunursa, normatif diizen ciddi yara alacaktir.”

Bkz. Ulgen, O. (2018/2). 5. 632.
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bulundugu da belirtilmelidir. Anayasa ve Damistay Kanunu'nda,
Cumhurbaskanlign kararnameleri ile Cumhurbagkani kararlarinin
yargisal denetimleri bakimindan getirilmis olan sistem su sekildedir:

Anayasanin 148. ve 152. maddeleri geregince Cumhurbaskanligi
kararnamelerinin = yargisal denetimini yapma gorevi Anayasa
Mahkemesi'ne verilmistir. 148. madde ile, Cumhurbagkanhg:
kararnamelerine kars1 sekil ve esas bakimindan Anayasaya aykiriliklar:
iddiasiyla Anayasa Mahkemesi'nde dogrudan dogruya iptal davasi
acabilme hakki, Cumhurbaskanina®, TBMM'de en fazla iiyeye
sahip iki siyasi parti grubuna ve iiye tam sayisinin en az beste biri
tutarindaki iiyeye verilmistir. 152. maddede ise, bir davaya bakmakta
olan mahkemenin uygulanacak bir Cumhurbaskanligi kararnamesi
hitkmiinii Anayasaya aykiri gormesi veya taraflardan birinin ileri
surdiigti aykirilik iddiasmin ciddi oldugu kanisina varmasi halinde,
Anayasa Mahkemesi'nin bu konuda verecegi karara kadar davay:
geri birakmasi ve Anayasa Mahkemesi'nce verilen karara gore davayi
sonuca baglamasina iligskin bir hitkme yer verilmistir. Ayrica Anayasanin
104/17 hiikmiinde, Cumhurbaskanligr kararnamesi ile kanunlarda
farkli hiiktimler bulunmas: halinde, kanun hiikiimlerinin uygulanacag:
belirtildiginden, genel mahkemelere de bakmakta olduklar1 davalara
iliskin kanunla ¢atisan Cumhurbagkanligi kararnamelerini uygulamama
gibi bir sorumluluk yiiklenmistir. Biitiin bu diizenlemelerden anlasilan,
Cumhurbagkanligi  kararnamelerinin ~ Anayasaya aykiriliklarindan
dolay1 yargisal denetim gorevinin Anayasa Mahkemesi'ne ait oldugu,
genel mahkemelerin ise sadece kanunla catisan Cumhurbaskanlig:
kararnamelerini uygulamama gorevine sahip olduklaridir. Bu hiikiimler
ayrica Cumhurbagkanligi kararnamelerinin idari yargi denetimine tabi
olmasimin oniinti kapatmustir.

Cumhurbagkan1 kararlarinin yargisal denetimi bakimindan ise
Anayasanin 125. maddesinde yer alan “Idarenin her tiirlii eylem ve
islemlerine karst yargr yolu acgiktir.” hiikkmiiniin geregi olarak Danistay
Kanunu'nun 24. maddesinde, Damistay’mn ilk derece mahkemesi
olarak; Cumhurbagkani kararlari ve Cumhurbaskaninca g¢ikarilan
Cumhurbagkanligi kararnameleri digindaki diizenleyici islemlere karsi
acilan davalara bakacag: hiikiim altina alinmistir. S6z konusu hiikiimde,
Anayasa ile uyumlu bir sekilde Danistay’m, Cumhurbaskanlig:
kararnamelerinin yargisal denetimini yapamayacag1 agikca belirtilmis

% Cumhurbagkanmna, yiiriirliige koymus oldugu kararnamelere karsi dava agma

yetkisi verilmesinin bir mantit bulunmamaktadir. Cumhurbagkan: eger
ytriirliige koymus oldugu kararnamenin hukuki varligina son vermek istiyorsa,
bunu s6z konusu kararnameyi yiiriirlitkten kaldirarak pekala yapabilir.
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ve Cumhurbaskaninca ¢ikarilan bu kararnameler disindaki diizenleyici
idari iglemlere karsi acilan davalar ile Cumhurbagkani kararlarina karst
acilan davalarin Danistay’da goriilecegi acikliga kavusturulmustur. Bu
hiikiimde dikkat geken bir diger husus, birel nitelikteki Cumhurbaskani
kararlar1 ile diizenleyici idari islem niteligindeki Cumhurbagkan:
kararlar1 arasinda bir ayrim yapilmis olmasidir. Fakat her iki halde de
yargisal denetim gorevi Danistay’a verilmistir.

Cumhurbagkanligi kararnameleri ile Cumhurbagkan1 kararlarinin
yargisal denetimleri bakimindan Anayasa ile getirilmis olan sistem
bu sekilde oldukg¢a acik gortinmekle birlikte, bazi alanlarda belirlilik
kazandirilmas: gereken konular vardir. Bu konularin basinda, yarg:
mercileri tarafindan yapilacak yargisal denetimde, Cumhurbaskanlig:
kararnamesi ya da Cumhurbaskani karar: olarak yapilan adlandirmalara
gore mi, yoksa bu islemlerin maddi agidan yapilacak nitelik
degerlendirmelerine gore mi bir yargisal denetim faaliyeti yiiriitiilmesinin
belirlenmesi hususu gelir. Bu kapsamda 6zellikle birel nitelikteki idari
islemlerin Cumhurbaskanligi kararnamesiyle yapilmasi -yukarida
belirtildigi tizere uygulamada boyle bir yonteme basvurulmamistir- ve
kanuna dayanilarak ve bu nedenle aslilik 6zelligi tasimayan nitelikte
Cumhurbagkanligi kararnamelerinin ¢ikarilmasi durumlarinda, bu
kararnamelerin yargisal denetimlerinin Anayasa Mahkemesi mi yoksa
Danustay tarafindan mi1 yapilacagi konusu tartisilabilir goértinmektedir.

Bu konuda doktrinde ii¢ esash goriis gelismistir. Birinci gortis,
sekli kriteri esas alarak Anayasa ve Damnistay Kanununun lafzindan
hareketle, Cumhurbagkanligi kararnamesi adiyla yiiriirliige konulmus
her tiirlii diizenlemenin Anayasa Mahkemesi'nin yargisal denetimine
tabi oldugunu savunmakta, bunun disginda bagka bir degerlendirme
yapma geregi duymamaktadir. Tkinci goriis, kismi bir maddi nitelik
degerlendirmesiyle, birel nitelikteki Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin
yargisal denetim gorevinin Danistay’da olmas1 gerektigini ileri
stirmektedir®. Son goriis ise maddi kriteri tam olarak esas almakta,
Anayasanin  6ngormiis oldugu Cumhurbaskanligi  kararnamesi ve
Cumhurbagkani kararr ayrimina yonelik nitelik farkini esas alarak, bu nitelik
farkina gore Cumhurbagkanligi kararnamelerinin degerlendirilmesi
gerektigini, bu cercevede aslilik ozelligi tasiyan diizenleyici idari islem
niteligindeki Cumhurbaskanligi kararnamelerinin yargisal denetimi
gorevinin Anayasa Mahkemesi'ne, birel nitelik tasiyan Cumhurbaskanlig:

3t Atay, E. E. (2018). s. 73-74. Tung, H. (2018). s. 231-232. Boztepe, M. (2018). “2017
Yili Anayasa Degisikligi Sonrast Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin Hukuki
Rejimi” Istanbul Medipol Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, 5 (1), s. 26.
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kararnameleri ile bir kanun dayanak almarak yiiriirliige konulmus
Cumhurbagkanligi kararnamelerinin yargisal denetim gorevinin ise
Danustay’a ait oldugunu belirtmektedir®.

Anayasa Mahkemesi'nin, hukuki diizenleme tiirlerinin adlarindan
bagimsiz olarak tasidiklari nitelie ve hukuk diizeninde dogurdugu
etkilere gore degerlendirilmesi gerektigine yonelik bazi kararlarinin
bulundugu go6z Oniine alinabilir®. Anilan Mahkeme, Asar1 Atika
Nizamnamesini, dogrudan Anayasa esas alinarak yiiriirliige konulmus
bir hukuki diizenleme olmasindan dolayr kanun niteliginde kabul
etmis ve yargisal denetime tabi tutmustur*. Benzer sekilde 5018
sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nun “Ortiilii Odenek”
baslikli 24. maddesine eklenen “Cumhurbaskanlig: biitcesindeki ddenekler
bakimindan ikinci ve iiciincii fikralar kapsaminda vyer alan hususlar
Cumhurbaskanlig kararnamesi ile belirlenir ve uygulanir.” hitkmiinde yer
alan “Cumhurbaskanligi kararnamesi” ibaresini Anayasa Mahkemesi,
Anayasanin miilga 107. maddesi kapsaminda asli nitelikli bir kararname
olarak degil, kanuna bagli ve kanundan kaynaklanan tali nitelikli bir
diizenleme tiirli olarak degerlendirmistir®. Anayasa Mahkemesi'nin

2 Ulgen, O. (2018/1). s. 6, 12-13. Sirin, T. (2018). s. 169-170, 172. Benzer yonde
bkz. Ardicoglu, M. A. (2017). s. 43, 48. Fendogluna gore, “Cumhurbaskanlig
kararnameleri ile diizenlenen alan, daha 6nce kanun ile diizenlenmisse, idari yarg: yetkili
olabilir.” Fendoglu, H. T. (2018). s. 141.

% Bu hususun bir i¢tihat olusturdugu hakkinda bkz. Ulgen, O. (2018/1). s. 11-12.

¥ Anayasa Mahkemesi'ne gore,

“...Asar1 Atika Nizamnamesi bir kanunu uygulama maksadiyla diizenlenmis olmayip
konuyu dogrudan dogruya diizenler nitelikte kurallar koymakta ve bu niteligi bakimindan
Anayasa’min 107 'nci maddesinde sozii edilen ve kanunun uygulama seklini belirten
veya kanunun emrettigi isleri agiklayan tiiziiklerden ayri bir durum gOstermekte ve
yiiriirliigiinden 6nceki mevzuat: ortadan kaldirmaktadir... bu Nizamnamenin kanun
niteliginde oldugunun kabulii... gerekir.”

AYM, E. 1965/16, K. 1965/41, 06.07.1965. Bu kararda Anayasa Mahkemesi, Asar1
Atika Nizamnamesi'ni kanun niteliginde addederken, bu Nizamnamenin,
ylrirliigiinden 6nceki mevzuati ortadan kaldirma 6zelligini de bir kriter olarak ele
almistir. Cumhurbaskanlig1 kararnameleri, boyle bir 6zellige sahip degildir. Yani
Cumhurbaskanlig1 kararnameleri ile kanun hiikiimleri ytirtirliikten kaldirilamaz.
Bu agidan s6z konusu Anayasa Mahkemesi kararmnimn, Cumhurbaskanlig:
kararnamesi hakkinda yapilacak degerlendirmelere 151k tutabilecek nitelikte bir
karar olmadig; ileri stiriilebilir. Fakat kanaatimizce anilan kararda Asari Atika
Nizamnamesi'nin kanun niteliginde addedilmesinde, bu nizamnamenin asli
nitelikte olusuna da bir kriter olarak yer verilmesi, bu kriterin kanun niteligindeki
diizenlemeler agisindan tasidigr degeri gostermesi bakimimdan énemlidir. Ayni
yondeki bir degerlendirme igin bkz. Sirin, T. (2018). s. 360.

» AYM, E. 2015/42, K. 2017/8, 18.1.2017. S6z konusu Anayasa Mahkemesi kararinin
Cumhurbaskanligi kararnameleri agisindan degerlendirildigi bir ¢alisma igin bkz.
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bazi parlamento kararlarmi, Meclisin i¢ ¢alismalarma iliskin olmadig:
ve kisi hak ve oOzgiirliikleri {izerinde etki dogurdugu gerekgesiyle
kanun niteliginde addederek ya da bazi parlamento kararlarmi eylemli
ictiiziik degisikligi olarak degerlendirip yargisal denetime tabi tutmas:
da bu anlamda maddi nitelik degerlendirmesine iliskin bir yaklasimi
icermektedir®.

Fakat Anayasa Mahkemesi'nin aksi yonde kararlar1 da vardir.
Ornegin Anayasa Mahkemesi, olaganiistii hallerde ¢ikarilan olaganiistii
hal kanun hiikmiinde kararnamelerini ©onceki yillarda, olaganiistii
halin gerekli kildig1 konularda gikarilip ¢ikarilmadigina bakarak, yani
bir nitelik degerlendirmesi yaparak olaganiistii hal kanun hiikmiinde
kararnamesi olup olmadigina karar vermekteydi®’. 2016 yilinda verdigi
karar ile Anayasa Mahkemesi, sekli kriteri esas alarak olaganiistii hal
kanun hiikmiinde kararnamelerinin hicbir sekilde yargi denetimine
tabi tutulamayacagi sonucuna varmistir*. Anayasa Mahkemesi'nin
olaganiistii hal kanun hiikmiinde kararnamelerinin yargisal denetimine
iliskin bu kararimni, anilan Mahkemenin hukuk normlarinin denetiminde
diizenlemenin adi ile kendini bagli gormeme ve kendi nitelendirmesine
gore denetim faaliyeti yiirlitme yOniindeki ic¢tihadinda degisim
olusturan genel diizeyde bir karar yerine, daha ¢ok salt olaganiistii hal
kanun hiikmiinde kararnamelerinin yargisal denetimine 6zgii bir karar
olarak degerlendirmek miimkiindiir. Fakat boyle bir degerlendirme,
konuyla iligkili olarak ele alinabilecek Anayasa Mahkemesi kararlarinin
tutarliligina yonelik elestirileri de beraberinde getirebilir.

Son  Anayasa  degisikliklerinin = getirmis  oldugu  sistem,
Cumhurbagkanligi kararnamelerine aslilik niteligi kazandirmis, bu
niteligi itibariyla anilan kararnameleri kanun gergevesinde yiiriirliige
konulabilecek tali nitelikteki Cumhurbagkan: kararlarindan ayirmus,
ayrica genel, soyut, objektif ve bir kez uygulanmakla tiikenmeyecek
nitelikte hukuki diizenlemeler olarak vyiriirlige konulmalarini
ongormiistiir.  Dolayisiyla ancak bu nitelikleri haiz  hukuki
diizenlemeler Cumhurbagkanligi kararnamesi olarak nitelendirilebilir.
Cumhurbagkanligl kararnamelerinin yargisal denetimleri bakimindan,

Ulgen, O. (2018/1). s. 13-14.

% iba, S. (2017). Parlamento Hukuku, Ankara: Turhan Kitabevi, Gilincellenmis 6. Baski,
s. 40.

¥ Anayasa Mahkemesi'nin bu i¢tihadin1 destekleyici nitelikte bkz. Gozler, K. (2019).
s. 388-389, 403. Tung, H. (2018). s. 242.

¥ AYM, E. 2016/171, K. 2016/164, 2.11.2016. Ayn1 yondeki bir tespit igin bkz. Sirin, T.
(2018). 5. 152-153.
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bu cercevede maddi kriter ekseninde bir degerlendirme yapmak,
Anayasa koyucunun iradesi ile daha uyumlu goriinmektedir.

Aciklik kazandirilmasi gereken diger bir husus, Cumhurbagkamnm
kararlarinin tamaminin yargisal denetim kapsaminda olup olmadig:
konusundaki belirsizliktir. Bu belirsizligin giderilmesi icin, bu kararlar
arasinda bir ayrim ortaya koymak gerekir. Cumhurbaskani kararlarindan
bazilarmin idari fonksiyon disinda kalmasr*, Cumhurbaskani tarafindan
devletin bas1 olmasi sifatiyla alinmasi ya da devletin yiiksek menfaatlerine
iliskin olmasi nedeniyle, diger Cumhurbagkan1 kararlarindan farklilik
arz ettigi ve idari yargi denetiminin kapsami disinda kalmas: gerektigi
stiphesizdir. Burada 6nemli olan konu, Cumhurbaskaninin hangi tiir
kararlarmin idari fonksiyon kapsaminda bulunmadigi, Cumhurbagkan1
tarafindan Devletin basi olma sifatiyla alindig1 ya da devletin ytiiksek
menfaatlerine iliskin oldugunun belirlenmesi ile ilgilidir.

Onceki anayasal sistemimizde, Cumhurbagkaninin tek basmna yaptig
islemlerin yargi denetimine tabi tutulamayacagina iliskin bir Anayasa
hiitkmiine yer verilmisti. Dolayisiyla bu konu, Cumhurbagkaninin
tek basina yaptig1 islemler kapsaminda bir belirlilige kavusturulmus,
fakat Cumhurbaskaninin hangi tiir islemleri tek basina, hangilerini ise
diger makam ya da mercilerce birlikte yapacagina iliskin bir agikhiga
Anayasada yer verilmemisti. Doktrinde bu konu oldukca tartismaya
acilmis, Cumhurbaskanimnin tek basina yaptig: islemlerin belirlenmesine
iliskin oldukca gayretli ¢abalar gosterilmistir.

Yeni sistem yirirlige konulurken, Cumhurbagkaninin tek
basmna yaptig1 islemlere karsi dava acilamayacagina iliskin Anayasa
hitkmii  yirirlitkten kaldirildigindan, bu konudaki tartismalarin
seyri degismistir. Cumhurbaskaninin hangi islemlerine karsi dava
acilamayacaginin belirlenmesinde artik Cumhurbaskanimin tek bagsina
yaptigr islemler kistas1 uygulanma kabiliyetini yitirmistir. Yeni sistemde
kistas, Cumhurbagkaninin idari fonksiyona dahil olan veya olmayan
islemlerinin belirlenmesi veya devletin basi olarak tesis ettigi ya da
devletin yiiksek menfaatine iliskin olarak tesis ettigi islemler ile diger
islemlerin ayirt edilmesine doniismiistiir. Bu kistaslar dahilinde
doktrinde Cumhurbagkan1 kararlarindan hangilerinin idari yarg:
denetimine tabi tutulabilecegi, hangilerinin ise tutulamayacagina iliskin
farkl goriisler dile getirildigi goriilmektedir.

¥ Gozler, K. (2019). s. 333. Ardigoglu, M. A. (2017). s. 29-31. Ulgen, O. (2018/1). s. 7,
dipnot no 6.
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III. RESMI GAZETE'DE YAYIMLANMA ZORUNLULUGU

Yukarida belirtildigi iizere Anayasanin 104/19 hiikmii ve 151.
maddesine gore, Cumhurbagkanligi kararnameleri Resmi Gazete'de
yayimlanmak zorundadir®. 104/19 hiikmiinde yer alan diizenleme
su sekildedir: “Kararnameler ve yonetmelikler, yayimdan sonraki bir tarih
belirlenmemisse, Resmi Gazetede yayimlandiklar: giin vyiiriirliige girer.”
Gortldigii tizere konuya iliskin Anayasa hiikmii tartismaya mahal
birakmayacak sekilde oldukca aciktir. Ayni agikhik 151. madde
hiitkmiinde de kendisini gostermektedir. 151. maddeye gore, “Anayasa
Mahkemesinde dogrudan dogruya iptal davasi a¢ma hakki, iptali istenen
kanun, Cumhurbaskanlir kararnamesi veya ictiiziigiin Resmi Gazetede
yayimlanmasindan baslayarak altmis giin sonra diiser.” Bu hiikiimde de
Cumhurbagkanligi kararnamelerine karsi Anayasa Mahkemesi'nde
iptal davas1 agma hakkina iligkin siire sinir1 diizenlenirken, dolayli bir
anlatimla s6z konusu kararnamelerin Resmi Gazete’de yayimlanmasi
zorunluluguna isaret edilmistir. Nitekim 10 sayili Resmi Gazete
Hakkinda Cumhurbagkanligr Kararnamesi'nde, Anayasada yer alan soz
konusu hiikiimlerle uyumlu olarak Cumhurbaskanligi kararnamelerinin
Resmi Gazete’de yayimlanmalari zorunlulugu belirtilmistir. (md. 4/1, ¢)

Cumhurbagkant  kararlarmin  Resmi  Gazete’de  yayimlanma
zorunluluguna iliskin genel bir hiikme ise Anayasada yer verilmemistir.
Ozel olarak Anayasanin bazi hiikiimlerinde, Cumhurbagkam karari
ile yiiriirliige konulabilecek islemlerin Resmi Gazete’de yayimlanma
zorunluluguna isaret edilmistir. Olaganiistii hal ilan1 kararmin, verildigi
giin Resmi Gazetede yayimlanacagi ve aymi giin Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi'nin onayma sunulacagi (md. 119/2), Meclisce iiye tamsayisinin
beste tigli ile veya f{icte ikisinden az oyla kabul edilen Anayasa
degisikligi hakkindaki kanunlarin, Cumhurbagkan: tarafindan Meclise
iade edilmedigi takdirde halkoyuna sunulmak {izere Resmi Gazetede
yayimlanacagi (md. 175/4) ve Cumhurbaskan: tarafindan c¢ikarilan
yonetmeliklerden hangilerinin Resmi Gazete’de yayimlanacaginin
kanunda belirtilecegi, bu kapsamda Anayasamizda 6zel olarak yer almis
hiikiimlerdir. Anayasamizda yer alan bu hiikiimler disinda, bu kararlarin
Resmi Gazete’de yayimlanip yayimlanmayacagi hususu, 10 sayili Resmi
Gazete Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesi'nde diizenlenmistir.

4 Olaganiistii hallerde g¢ikarilan Cumhurbaskanligi kararnameleri de Resmi

Gazete’'de yayimlanmak zorundadir. Anayasaya gore, “Olaganiistii hallerde
Cumhurbaskan, olaganiistii halin gerekli kildig1 konularda, 104 iincii maddenin onyedinci
fikrasimin ikinci ciimlesinde belirtilen simirlamalara tabi olmaksizin Cumhurbaskanligi
kararnamesi cikarabilir. Kanun hiikmiindeki bu kararnameler Resmi Gazetede yayimlanir,
ayni giin Meclis onayina sunulur”. (md. 119/6)
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10 say1l1 Resmi Gazete Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesi'nde
ise bir taraftan Cumhurbagkani karari ile yiiriirliige konulabilecek
baz1 diizenlemeler ve birel nitelikte tesis edilebilecek islemlerin Resm1
Gazete’de yayimlanma zorunluluklarina yoénelik agik hiikiimlere yer
verilirken, diger taraftan bu kapsamda yer almayan Cumhurbagskan:
kararlarim1 Resmi Gazete’de yayimlaylp yayimlamama konusunda
Cumhurbagkanina takdir yetkisi verilmistir. Anilan Kararnameye gore
Resmi Gazete’de yayimlanmasi zorunlu olan Cumhurbagkan: kararlar
sunlardir: Cumhurbagkanligi  yonetmeliklerinin Resmi Gazete'de
yayimlanmalar1 agisindan 3011 sayili Resmi Gazete’de Yayimlanacak Olan
Yonetmelikler Hakkinda Kanun’a atif yapilmis oldugundan bu Kanun
kapsamma giren Cumhurbaskanligi yonetmelikleri, Cumhurbagskan:
yardimaist ile bakan atanmasi, gorevine son verilmesi veya istifasina
dair islemler, Cumhurbaskanina vekalet etme islemleri, bagl, ilgili veya
iligkili olunan kurum degisikliklerine dair kararlar, Cumhurbaskaninca
yapilan secme ve atamalar ile goreve son vermeler, smir tespit kararlari,
idari baglilik degisikligine dair Kkararlar, belediye kurulmasmna
dair kararlar ve yer adlarmin degistirilmesine dair kararlar ile 6zel
kanunlarinda Resmi Gazete’de yayimlanmas: belirtilen diger islemler
(md. 4/1). Bu kararlarin Resmi Gazete’de yayimlanmalar1 acisindan
Cumhurbaskanina verilmis olan yetki, bagli yetki niteliginde oldugundan
s0z konusu kararlarin her haliikarda Resmi Gazete’de yayimlanmasi
gerekir. Bu hususta Cumhurbaskaninin takdir yetkisi bulunmamaktadir.
Ote yandan 10 sayili Resmi Gazete Hakkinda Cumhurbagkanlig
Kararnamesi'nin 4. maddesinin birinci fikrasinin (¢) bendi ile ikinci
fikrasinda, Cumhurbagkanliginca Resmi Gazete’de yayimlanmasi uygun
goriilen karar ve genelgeler ile burada belirtilmis olan kararlar disinda
Resmi Gazete’de yayimlanmasma liizum goriilen diger hususlarin
Cumhurbaskanhiginca belirlenecegi belirtildiginden, bu kapsamda
yer alan Cumhurbaskan: kararlarinin Resmi Gazete’de yayimlanip
yayimlanmamas1 konusunda karar verme yetkisi Cumhurbaskaninin
takdir yetkisinde kalmaktadr.

Bu noktada  baslangicta ortaya  koymus oldugumuz
Cumhurbaskanligi kararnamesi ile Cumhurbaskan: karari arasindaki
nitelik farkinin, s6z konusu diizenleme ya da kararlarin Resmi
Gazete’de  yaymmlanma zorunluluklarma bir etkide bulunup
bulunamayacagi hususu iizerinde bir degerlendirme yapmak gerekebilir.
Bu c¢ercevede oncelikle Cumhurbagkanli$i kararnameleri ile birel
nitelikte tesis edilen Cumhurbagkani kararlarmin Resmi Gazete'de
yayimlanmalar1 konusunda bir tartisma ortaya g¢ikmamasi gerektigi
ifade edilmelidir. Ciinkii hangi tiir birel nitelikli Cumhurbagkan1
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kararlarinin Resmi Gazete’de yayimlanacagr 10 sayili Resmi Gazete
Hakkinda Cumhurbagskanligi Kararnamesi'nde acik¢a diizenlenmis,
Cumhurbagkanligr kararnamelerinin Resmi Gazete’de yayimlanmak
zorunda olduklar1 hususu ise anayasal olarak giivence altina alinmustir.

Burada asil tartisma konusu olabilecek nokta, Cumhurbagkani
kararnamelerinin kanuna dayanilarak ya da diizenleyici nitelikteki bazi
Cumhurbaskan1 kararlarinin dogrudan Anayasadan kaynaklanarak
yiriirliige konulmasi durumunda nasil bir ¢éziimiin ortaya konulmasi
gerektigidir. Kanimizca, Anayasamiz bu tiir diizenlemelere imkan
tanimamaktadir. Uygulamada bu tiir diizenlemelerin gerceklesmesi
halinde, ne tiir bir ¢ozlime gidilmesi gerektigi bir sorun olarak
karsimiza gikabilir. Bu noktada oncelikle sunu belirtmek gerekir ki bir
Cumhurbagkanlig1 kararnamesiyle anayasal olarak iizerinde diizenleme
yapilabilecek konularda hangi ayrintida diizenleme yapilmas1 gerektigi
farkli bir konudur. Bu tartismanin odagi, Cumhurbagkanligi kararnamesi
ile Cumhurbagkan: kararinin nitelik degerlendirmesine iliskindir. Bu
kapsamda, bir nitelik degerlendirmesine gore mi yoksa kararname ya da
kararlarin yapilan isimlendirmelerine gore mi bir sonuca ulasilmalidir?

Goraldigii tizere Cumhurbagkanligl kararnamesi ile Cumhurbaskamn
karar1 arasindaki nitelik farkinin anlasilir bir sekilde ortaya
konulmasi, s6z konusu kararname ve kararlarin Resmi Gazete'de
yayimlanip yayimlanmamalar1 hususuna dahi etki edebilmektedir.
Cumhurbaskanligi kararnamesi ile Cumhurbaskan: karari arasindaki
nitelik farkinin belirlenmesinde maddi kriterin esas alinmasi, bu kapsamda
ortaya ¢tkmast muhtemel sorunlarin ¢oziimiine katki saglayan isabetli
bir yorum olarak degerlendirilebilir.

SONUC

Son Anayasa degisiklikleri ile getirilen Cumhurbaskanlig1 hiikiimet
sisteminin bir geregi olarak kuvvetler ayrilig1 ilkesi, bu sistemin esasl
bir unsurunu olusturmus, yiiriitme organi biinyesindeki iki baslilik
ortadan kaldirilmis ve Cumhurbagkani, yeni bazi gorev ve yetkilerle
donatilmistir. Yeni sistemde Cumhurbaskaninin sahip oldugu bu gorev
ve yetkilerin kullanilmasi, Cumhurbaskani tarafindan bazi kamu hukuku
islemlerinin gergeklestirilmesini gerekli kilmaktadir. Cumhurbaskanlig:
kararnameleri ve Cumhurbaskani kararlari, bu anlamda Cumhurbaskant
tarafindan gerceklestirilecek kamu hukuku islemlerinden en Onemli
olanlaridur.

Cumhurbaskanlig1 kararnameleri ile Cumhurbaskanm kararlarmin,
yeni anayasal sistemimizde ¢ok 6nemli gorev ve yetkilerin kullanilmasina
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olanak saglamasi nedeniyle, bu islemlerin hukuki acidan ne anlam
ifade ettigi, ne tiir bir nitelige sahip oldugu ve aralarinda bulunan
farkliliklarin ortaya konulmasi, 6nemli bir konu haline gelmistir. Konuya
iliskin hentiz yargisal ictihatlarin olusmamis olmasmin da etkisiyle
doktrinde, s6z konusu islemlerin nitelikleri ile yargisal denetimlerinin
ne sekilde gerceklestirilebilecegine iliskin oldukca farkli goriisler ileri
suriilmektedir. Bu goriislere makale boyunca yer verilmis ve gerekli
degerlendirmeler yapilmistir.

Bizim ulagsmis oldugumuz sonug, Anayasamizda Cumhurbaskanlig:
kararnameleri ile Cumhurbagkani kararlari arasinda oldukg¢a acgik bir
nitelik farkinin olusturulmus oldugudur. Cumhurbaskanligi kararnamesi
genel, soyut, objektif ve bir kez uygulanmakla tiikenmeme 6zelliklerine
sahip, dogrudan Anayasa esas almarak yirirlige konulabilen, bu
anlamda aslilik niteligine sahip olan bir diizenleyici idari islem ttirtidiir.
Bu ozellikleri itibariyla birel nitelikteki idari islemler Cumhurbagkanlig:
kararnamesiyle tesis edilemeyecegi gibi, bu kararnamelerin bir
kanundan kaynaklanarak da yirirlii§e konulamamas: gerekir. Bu
noktada Cumhurbagkanligi kararnamesinin kanundan kaynaklanmasi
durumu ile kanunda agik¢a diizenlenen konularda Cumhurbaskanhig:
kararnamesi ¢ikarilmasi durumu arasindaki farka dikkat edilmelidir.
Bu farkin belirlenmesinde o6zellikle, o konunun Anayasa geregince
Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlenip diizenlenemeyecek bir
konu olmasina gore analiz yapilabilir. Bu degerlendirme neticesinde
o konunun Anayasa geregince Cumhurbaskanligi kararnamesiyle
diizenlenebilecek bir konu oldugu kanaatine varilirsa, ilgili
Cumhurbaskanlign  kararnamesinin  kanundan kaynaklanmadigs,
dogrudan Anayasa esas alinarak yirirlige konulmus oldugu
sonucuna ulagilabilir. Aksi yonde bir kanaate varilmasi halinde ise
ilgili Cumhurbagkanligr kararnamesinin, kanun cergevesinde yirtrliige
konulabilecek bir islem oldugu sonucuna ulasilir.

Cumhurbagkan1 kararlar1 ise nitelik itibariyla iki tiirliidir. Bu
kararlarin ilk tiiriinii, birel islemlerin gergeklestirildigi Cumhurbagkan:
kararlar1 olusturur. Ornegin, Cumhurbagkaninin atama ve secme
kararlari, bu nitelikteki Cumhurbagkani kararlarindandir. Birel nitelikteki
Cumhurbaskan:1 kararlarindan bir kismi, idari fonksiyon igerisinde
yer almadigindan ve Cumhurbagkanmin Devlet Bagkani sifatiyla tesis
ettigi islemler oldugundan, yargisal denetim kapsami digindadir. Idari
fonksiyon igerisinde tesis edilen Cumhurbaskani kararlar ise ilk derece
mahkemesi olarak Danistay’in yargisal denetimine tabidir.

220



Seref IBA - Yasin SOYLER

Ikinci tiir Cumhurbagkani kararlari, bir kanuna dayanilarak
yiriirliige konulabilecek, talilik 6zelligi gosteren diizenleyici idari
islem niteligindeki Cumhurbagkan: Kkararlaridir. Cumhurbagskanlig:
yonetmelikleri, bu anlamda tipik bir diizenleyici idari islem niteliginde
Cumhurbagkan karar1 olarak gosterilebilir.

Anayasa ve Danistay Kanunu'nda, Cumhurbaskanlig1 kararnameleri
ile  Cumhurbaskan1 kararlar1 arasinda olusturulmus olan, burada
belirtilen nitelik farkindan hareketle Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin
yargisal denetimi Anayasa Mahkemesi'ne, Cumhurbaskan1 kararlarinin
yargisal denetimi ise Danistay’a birakilmistir. Uygulamada birel
nitelikteki Cumhurbaskanlig1 islemleri, Anayasamiza uygun bir sekilde
Cumhurbagkanlig1 kararnameleri ile degil Cumhurbagkan: kararlar ile
gerceklestirilmis ve boylece bu konuda ortaya ¢ikmasi olas1 yargi yolu
tartismalar1 Onlenmistir. Yine Anayasada ongoriilen aslilik niteligine
uygun olarak, yiiriirliige konulmus Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin
biiyiik cogunlugu, dogrudan Anayasa esas alinarak yiirtirliige konulmus,
fakat bazi1 kararnamelerin kanundan kaynaklanma durumu séz konusu
olmustur. Bu sekilde kanundan kaynaklanan Cumhurbaskanlig:
kararnamelerinin yargisal denetiminin Anayasa Mahkemesi mi yoksa
Danustay tarafindan mi yapilmasi gerektigi tartismaya agiktir. Konunun
¢oztimiine iligskin olarak doktrinde, sekli ve maddi kriter ekseninde iki
farkli goriis ortaya atilmistir. Sekli goriis taraftarlari, yargi mercilerini,
ylriirliige konulmus Cumhurbaskanlig1 kararnamesinin isimlendirilmesi
ile baglh kilmakta iken, maddi kriter taraftarlart Cumhurbaskanlig:
kararnamesinin Anayasada belirtilmis olan niteligine gore bir
degerlendirilme yapilmas: gerektigini, bu niteligi tasiyan kararnamelerin
yargisal denetiminin Anayasa Mahkemesi'nde, tasimayanlarin yargisal
denetiminin ise Danigtay’da yapilmas: gerektigini ileri siirmektedirler.
Maddi kriterin Anayasa koyucunun iradesi ile daha uyumlu oldugu,
bizim ulasmis oldugumuz ana sonuglardan birisidir.
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ANAYASA MAHKEMESI BASKANI ZUHTU ARSLAN'IN
57. KURULUS YILDONUMU ACIS KONUSMASI

Sayin Cumhurbaskanim,
Degerli konuklar,

Anayasa Mahkemesinin kurulusunun 57. yildoniimii nedeniyle
diizenledigimiz torene hosgeldiniz, seref verdiniz. Sizleri en igten
duygularimla, saygiyla selamliyorum.

Bilindigi tizere Tiirkiye’de anayasa yargisi fikri Anayasa Mahkemesinin
kurulusundan ¢ok daha geriye gider. Ziya Gokalp, heniiz Cumhuriyet
kurulmadan kaleme aldig1 “Yiice Mahkeme” baglikl1 yazisinda anayasa
yargisina olan ihtiyactan bahsetmistir. Gokalp’e gore bir memlekette
en biiyiik hiirmet ve itaat kanunlarin en mukaddesi olan Anayasa’ya
gosterilmelidir. Bu hiirmet, ancak biitiin kanunlarin Kanunu Esasiye
uygun olmasiyla tezahiir edecektir.

Gokalp, kanunlarin anayasaya uygunlugunu denetleyecek bir yarg:
mercii olmaksizin bunun uygulamada miimkiin olmayacagin biliyor, bu
nedenle demutlakabuamaclabir “Y{ice Mahkeme”nin, aslindabir Anayasa
Mahkemesinin kurulmasi gerektigini savunuyordu. Benzer diisiinceler
sonraki siirecte zaman zaman dile getirilmisse de Anayasa Mahkemesinin
kurulmas: Gokalp’in yazisindan kirk yil sonra gergeklesmistir.

Kuruldugu yildan itibaren Anayasa Mahkemesinin gorev alani
bakimindan ii¢ énemli evreden bahsedilebilir. 2012 yilina kadar olan
birinci evrede Anayasa Mahkemesi esas itibariyle kanunlarin anayasaya
uygunlugunu denetleyen bir yiiksek yargi orgam olarak faaliyet

gostermistir.

2012 yilindan itibaren Tiirk anayasa yargisiin ikinci evresi baglamisgtir.
2010 Anayasa degisikligi, Anayasa Mahkemesinin yapis1 ve iiye sayisini
da degistirecek sekilde bireysel basvuru yolunu hukuk sistemine
kazandirmigtir. Boylece Anayasa Mahkemesinin gorev alani bireysel
basvuruyu da i¢ine alarak genislemistir.
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Esasen bireysel bagvuru, Anayasa Mahkemesinin sadece gorev alanin
genisletmemis, onun yargisal paradigmasini da degistirmistir. Anayasa
Mahkemesi, bireysel basvuruyla birlikte bireyi ve onun temel hak ve
hiirriyetlerini esas alan bir yiiksek yargi organina dontismiistiir. Bu
paradigma degisimi Anayasa Mahkemesinin diger gorev alanlarindaki
yaklasimini da etkilemistir. Gergekten de Mahkeme bireysel bagvuruda
gelistirdigi hak eksenli yaklasimini norm denetimine de yansitmisgtir.

Bu etkilesimin en iyi 6rneklerinden biri 27 Aralik 2018 tarihli iptal
kararinda goriilebilir. Anayasa Mahkemesi, 5271 sayili1 Ceza Muhakemesi
Kanunu'nun 286. maddesinin, istinaf mahkemeleri tarafindan ilk defa
verilen mahk{miyet kararlarina karsi temyiz yolunu kapatan ilgili
hitkmiinii Anayasa'nin hak arama hiirriyetini gilivenceye alan 36.
maddesine aykir1 bularak iptal etmistir. Boylece daha onceki kararlarinda
hiitkmiin denetlenmesini talep etme hakkina temkinli yaklasan Mahkeme,
bireyin muhtemel yargisal hatalar nedeniyle magdur edilmesini 6nlemeye
yonelik, hak eksenli paradigmaya uygun 6nemli bir adim atmistir.

Anayasa Mahkemesinin bu kararla attig1 adim, Avrupa insan Haklar
Sozlesmesi'nin ayni haklailgili sagladig1 asgari glivencenin 6tesine ge¢mis,
bireylere ondan ¢ok daha yiiksek bir koruma standardi saglamistir. Ote
yandan iptal kararinin Resmi Gazete’de yayinlanmasindan ¢ok kisa bir
siire sonra kanun koyucunun Anayasa’ya aykirilig1 gidermek icin gerekli
kanun degisikligini yapmis olmasi da memnuniyet vericidir.

Tiirk anayasa yargisinda tigiincii evrenin, 2017 anayasa degisikliginden
basladigini soyleyebiliriz. 9 Temmuz 2018 tarihinde yiirirliige giren
anayasa degisikligiyle Cumhurbaskanligi kararnamelerinin anayasallik
denetimi yetkisi Anayasa Mahkemesine verilmigtir. Boylece Anayasa
Mahkemesinin gorev alani, yasama islemlerinin yaninda, yiirtitmenin
ilk elden diizenleyici islemi mahiyetinde olan Cumhurbaskanlig:
kararnamelerinin yargisal denetimini de icine alacak sekilde
genisletilmistir.

2017 anayasa degisikligi ile benimsenen yeni sistemin en ©6nemli
kurumu, tabir yerindeyse “alamet-i farikasi” Cumhurbagkanlig:
kararnameleridir. Bu nedenle Cumhurbagkanligi kararnamelerinin
anayasallik denetimi, yeni sistemin {izerine dayanmasi gereken denetleme
ve dengeleme mekanizmas1 bakimindan hayati derecede 6nemlidir.
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Esasen anayasa degisiklikleri gerceklestigi andan itibaren Mahkememiz
konuyla ilgili hazirliklara baslamis, Cumhurbagkanligi kararnameleri
hakkinda diisiinen ve yazan akademisyenlerin de katkilariyla yogun bir
calisma temposu icine girmistir.

Bu kapsamda bu yil diizenlenen sempozyumun konusunu da
“Cumhurbagkanligr kararnamelerinin hukuki rejimi ve anayasallik
denetimi” olarak belirledik. Bu vesileyle 6gleden sonra baslayacak olan
sempozyuma bildirileriyle ve katilimlariyla katki sunacak olan tiim
hocalarimiza ve katilimcilara simdiden tesekkiir ederim.

Hi¢ kuskusuz anayasal sistemimizde Cumhurbaskanlig1 kararnamesi
yeni bir kurumdur. Anayasa bu kararnamelere iliskin temel esaslari,
ilkeleri, siurlar1 ve bunlarin kanunla iliskisini diizenlemistir. Anayasa
Mahkemesinin gorevi ise sz konusu anayasal hiikiimleri uygulamak
suretiyle ontindeki iptali talep edilen Cumhurbaskanligi kararnamelerinin
Anayasa’ya uygunluk denetimini gerceklestirmektir.

Anayasa Mahkemesinin bu kararlar1 sadece Cumhurbaskanlig:
kararnamelerinin hukuki rejimini agikliga kavusturma anlamina
gelmeyecek, ayn1 zamanda yeni hiikiimet sisteminde yasama, ytiriitme
ve yargl organlar: arasindaki iliskilerin mahiyetine de 6nemli dlgtide 151k
tutacaktir.

Sayin Cumhurbaskanim,

Tiirk anayasa yargisinin yukarida ifade edilen ii¢ evresi, ayn1 zamanda
Osmanlidan bugiine devam eden anayasacilik hareketlerinin de bir
parcasidir. Sened-i Ittifakla baglayan ve iki asr1 agan anayasacilik tarihimiz
dikkate alindiginda anayasa kimligimizde belirli bir siirekliligin oldugunu
sOyleyebiliriz. Hi¢ kugskusuz hiikiimet sistemi ve yonetim teknigine iliskin
baz1 degisiklikler, anayasal kimligi belli ol¢iide etkilemistir. Ancak, bu
durum s6z konusu kimligin temel esaslarini degistirmemistir.

Anayasa kimligimizin en iyi ifade edildigi yer Anayasanin 2.
maddesidir. Buna gore insan haklari, demokrasi, laiklik, sosyal devlet ve
hukuk devleti Tiirk anayasa kimliginin temel unsurlarini tegkil etmektedir.
Diger yandan 1876 tarihli Kanunu Esasi’den bu yana devletin boliinmez
biitiinliigli de anayasa kimliginin stireklilik arzeden bir parcas: olmustur.
Anayasa Mahkemesi verdigi kararlar {izerinden anayasa koyucunun

231



Anayasa Mahkemest Baskan: Ziihtii Arslan’in 57. Kurulus Yildoniimii A¢is Konusmas:

belirledigi bu ilkelerin yorumlanmasi, kapsamlarmin belirlenmesi ve
uygulanmasi gorevini yerine getirmektedir.

Bu noktada belirtmek gerekir ki, hukukun tstiinligii veya hukuk
devleti anayasal kimligi bir biitiin olarak belirleyen en temel ilkedir.
Nitekim Anayasa Mahkemesibir¢ok kararinda Anayasa’nin 2. maddesinde
glivenceye alinan hukuk devletini Anayasa'nin tiim maddelerinin
yorumlanmasi ve uygulanmasinda goz oniinde bulundurulmasi gereken
bir ilke olarak nitelendirmistir. Gergekten de genelde anayasaciligin
ozelde de anayasa yargisinin amaci, bireyin temel hak ve hiirriyetlerini
teminat altina almak icin devletin hukuka tabi olmasini saglamaktir.

Demokrasiyi ozgiirliikler rejimi kilan ilkelerden biri de hi¢ kuskusuz
kuvvetler ayriligidir. Kuvvetler ayrilig, giiciin temerkiiziinii engelleyerek,
denge ve denetleme sistemiyle temel hak ve 6zgiirliiklerin korunmasina
katki yapan en 6nemli ilkelerden biridir.

Kuvvetler ayrilig: fikri, bizde Osmanli Devletinin son doéneminden
itibaren savunulmustur. Ik anayasa hukukcularimizdan olan Babanzade
Ismail Hakki, 1913 yilinda yayinlanan Hukuk-1 Esasiye adli kitabinda
kuvvetler ayriliginin aslinda insanin dogasinda bulundugunu, hiir olan
insanin kanun koyma, bunu uygulama ve ortaya ¢ikan uyusmazliklar:
yargisal olarak ¢ozme kuvvetlerinin oldugunu anlatmistir. Ayn1 sekilde
1924 Anayasasimin hazirlik ¢alismalarina da katilmis olan Ahmet
Agaoglu'na gore “hiir ve demokratik bir devlet makinesi kurulurken”
yapilmasi gereken, milli egemenligin tezahiirii olan {i¢ erki (yasama,
ylriitme ve yargi) birbirinden ayirmak ve bunlar arasindaki iliskileri
ahenkli sekilde diizenlemektir.

Bugiin de Tiirk anayasal sisteminin 6nemli bir unsuru olan kuvvetler
ayrilig1, Anayasa’nin Baslangi¢ kisminda “belli Devlet yetki ve gorevlerinin
kullanilmasindan ibaret ve bununla simirli medeni bir isbélimii ve
isbirligi” olarak tanimlanmustir. Bu tanimda “isboliimii”niin her bir devlet
organinin anayasal yetkilerini kullanarak kendilerine verilen gorevleri
yerine getirmek anlamina geldigi agiktir. Nitekim Anayasa Mahkemesi
kararlarinda kuvvetler ayrilig1 uyarinca “her erkin Anayasa tarafindan
belirlenmis yetki sahasinda kalmas1 ve diger erkin yetkisine miidahale
etmemesinin saglanmas1” gerektigi vurgulanmistir.
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Devlet organlarinin Tiirkiye Cumhuriyetini “cagdas medeniyet
diizeyi”’nin 6tesine tagima ortak hedefine yonelik olarak birlikte calismasi
ise “isbirligi”ni ifade etmektedir. Anayasa Mahkemesine gore kuvvetler
ayriligiilkesi erklerin birbirleriyle baglantisiz bir sekilde calismalarmi degil
aksine, kendi anayasal yetkilerini kullanarak isbirligi i¢cinde ¢alismalarini
gerektirmektedir. Bu baglamda kuvvetler ayriligi, hicbir sekilde kuvvetler
catismasi degildir.

Anayasal kimligimizin temel unsurlarindan olan hukuk devleti ve
kuvvetler ayrilii, yargimin yasama ve yiriitmeden bagimsiz olmasini
gerektirmektedir. Bu anlamda yargi bagimsizli§i demokratik hukuk
devletinin olmazsa olmaz gereklerindendir. Esasen bu durum tiim hukuk
sistemleri icin ve her donemde gecerlidir.

Diger yandan son yillarda yasadigimiz tecriibeler, yargmin sadece
yasama ve yiiriitmeye karsi degil ayni1 zamanda her tiirlii paralel yap: ve
olusuma kars1 da bagimsiz olmasi gerektigini gostermistir. Hakim higbir
sart ve ahval altinda aklini ve vicdanini baskasina emanet edemez.

Tam da bu nedenle Anayasa uyarinca gorevlerinde bagimsiz ve tarafsiz
olan hakimler Anayasa’ya, kanuna ve hukuka uygun olarak vicdani
kanaatlerine gore karar verirler. Bu anayasal hiikiim ayni zamanda yargt
etiginin evrensel kurallarindan birini teskil etmektedir. Nitekim Hakimler
ve Savcilar Kurulu tarafindan kisa siire 6nce Resmi Gazete’de yayinlanan
Tiirk Yarg: Etigi Bildirgesi'nin 2. maddesi de Anayasa'nin 138. maddesiyle
uyumlu olarak yargi bagimsizligini diizenlemistir. Buna gore hakim ve
savcilar “bagimsizliklarina dogrudan ya da dolayli olarak etki edebilecek
baski ve tesiri kayitsiz sartsiz reddederler”.

Son olarak belirtmek gerekir ki, hukuk devleti, kuvvetler ayrilig,
yargl bagimsizlig1 ve yargisal denetim gibi kavram ve kurumlarin varligs,
bireyin temel hak ve hiirriyetlerinin teminat altina alinmasi bakimindan
gerekli, ancak yeterli degildir. Bu noktada, Tiirkiye’de anayasa yargisinin
onciilerinden olan ve daha 1948 yilinda bir Anayasa Mahkemesinin
kurulmas: gerektigini soyleyen merhum Ord. Prof. Dr. Ali Fuad Basgil'e
kulak vermek gerekir. Basgil temel hak ve hiirriyetlerin korunmasina
yonelik asil teminatin egitimle kazanilabilecek olan “hiirriyet ve demokrasi
terbiyesi”nden gectigini belirtmistir.
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Basgil'e gore “Anayasalarin en iyisi, en iyi ve en kolay tatbik edilenidir”.
Bubaglamda Ali Fuad Basgil anayasanin uygulanmasi ve ona uyulmasinin
esas oldugunu belirterek anayasal kurumlarin ve sistemin tek bagma bir
anlam ifade etmeyecegini vurgulamastir.

Sayin Cumhurbaskanim,
Degerli konuklar,

Anayasa Mahkemesinin gorev alaninin genislemesi, dogal olarak
is yukinii de artirmistir. Gerek bireysel basvuruda gerekse de norm
denetiminde her gecen giin artan bir isytikiiyle kars1 karsiyayiz.

Bireysel basvuruda bugiin itibariyle derdest basvurul sayis1 42 bin
civarindadir. Derdest bagvurularin % 9571ik kismi 2017 yili ve sonrasina
aittir.

Norm denetiminde ise 76's1 iptal davasy, 28'i de itiraz bagvurusu olmak
{izere toplam 104 derdest dosya bulunmaktadir. Iptal davalarinin norm
denetimi igerisindeki oram yaklasik yiizde 73, itiraz bagvurularimin orani
ise yaklasik yiizde 27'dir. Bir onceki yilin istatistigi dikkate alindiginda da
gelen isin yarisindan fazlasi iptal davalaridir. Buna karsilik 2017 yilinda
iptal davalarinin norm denetiminde gelen ise orami yiizde 11, itiraz
bagvurusunun ise yiizde 89’dur. Onceki yillarda da itiraz bagvurularin
iptal davalarma gore oraninin genel olarak hep daha yiiksek oldugu
goriilmiistiir. Su halde, son iki yildir norm denetiminde iptal davalarinin
sayist cok hizli bir ytiikselis gostermistir.

Ote yandan iptal davalarinin yaklasik yiizde 70’i kanunlasan
olaganiistii hal kanun hiikmiinde kararnameleri ile Cumhurbaskanlig:
kararnamelerinden olusmaktadir. Su anda Mahkeme'nin Ontinde
anayasallik denetimi yapilacak olan 21 Cumhurbaskanligi kararnamesi
bulunmaktadr.

Bu istatistiklerin de ortaya koydugu iizere oniimiizdeki donemde
norm denetiminde verilecek kararlarin agirligini kanunlasan OHAL
KHK’lar1 ile Cumhurbagkanligi kararnameleri olusturacaktir. Belirtmek
gerekir ki, itiraz bagvurularinin aksine, iptal davasina konu olan kanun ya
da kararnameler ¢ok sayida kurali igerdiginden bu davalarin hazirlik ve
karar stireci siireci cok daha uzun olmaktadir.
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Konusmama son vermeden 6nce, yogun is yiikiiyle miicadele ederek,
nitelikli kararlar vermek icin fedakarca calisan tiim mensuplarimiza
katkilarindan dolay1 tesekkiirlerimi sunuyorum.

Bu vesileyle Mahkememizden emekli olan {yelerimiz ve
personelimizden vefat edenlere de Allah’tan rahmet, hayatta olanlara da
saglik ve afiyet diliyorum.

Ogleden sonra baslayacak olan sempozyumun basarili ve verimli
gecmesini temenni ediyorum. Degerli sunumlariyla sempozyuma katki
sunacak olan saygideger hocalarimiza ve tiim katiimcilara simdiden bir
kez daha tesekkiir ediyorum.

Torenimizi tesriflerinizden ve beni sabirla dinlediginizden dolay1
siikranlarimi sunuyor, giizel ve saglikli glinler diliyorum.
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OTURUM BASKANI: Prof. Dr. Ergun OZBUDUN
Istanbul Sehir Universitesi

Sayin Bagkan, degerli konuklar her seyden ¢nce Sayin Baskanimiz,
degerli dostum ve meslektasim Prof. Dr. Ziihtii ARSLAN’a bu nazik
davetinden dolay: tesekkiir ederim.

Anayasa Mahkemesi'nin sempozyumlar: artik geleneksellesmistir ve
Anayasa Hukukumuzun gelismesine de biiytik katkida bulunmustur.
Bu sempozyumlarin ana temas: olarak her seferinde en giincel ve
tartismali konularin segilmesine itina gosterilmistir. Bu sefer de yapilan
“Cumhurbagkanli1 kararnameleri” konusunun se¢imini gayet isabetli
goriiyorum.

Bilindigi {izere Cumhurbagkanligi kararnameleri 2017 Anayasa
degisikligi ile mevzuatimiza girmis tamamen yeni bir miiessese.
Cumhurbaskanligi Kararnameleri anayasa degisikligi ile ilga edilmis olan
kanun hiikmiinde kararnamelere benzemekle birlikte 6nemli farklar1 da
barindiriyor. Dolayisiyla bu yeni yontemin kapsami, niteligi, kanun ile
olaniligkisi vs. ilging sorunlar ortaya koyuyor ve bu konuda gene hepinizin
bildigi gibi akademik diinyada birtakim tartismalar cereyan ediyor.
Dolayistyla bu bir buguk giinliik sempozyumun bu konudaki tartismalara
katkida bulunacak, 6niimiizdeki donemde Anayasa Mahkemesi huzuruna
gelmesi kuvvetle muhtemel ihtilaflara da 1sik tutacaktir. Mahkemeye de
yardimar olmak bakimindan bu sempozyumun 6nem tasidigini, konu
se¢iminin de ¢ok isabetli oldugunu diistintiyorum.

Ben sozii fazla uzatmadan katilimcilarimizi takdim ediyorum. Prof.
Dr. Yavuz ATAR eski bir dost, kendisi Cumhurbagkan1 basdanismani
ve Ibn-i Haldun Universitesi Hukuk Fakiiltesi 6gretim iiyesi, ayrica da
Venedik Komisyonu yani Avrupa Komisyonu Hukuk Yoluyla Demokrasi
Komisyonunun iiyesi. Bu sifat1 beni daha da ¢ok ilgilendiriyor clinkii
bende nacizane yirmidortyil 2014 yilina kadar o komisyonun {iyeligini
yaptim. Ikinci konusmamiz, Saym Dog. Dr. Ozen ULGEN ADADAG,
Galatasaray Universitesi Hukuk Fakiiltesi Ogretim Uyesi.
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Konu bagliklarina baktigimizda her iki konugsmacinin da gene saydigim
kritik konulardan biri olan Kanun ile Cumhurbaskanlig1 kararnamesi
arasindaki iligski tizerinde duracaklar1 anlasiliyor. Ben oturum baskani
olarak sozli fazla uzatmadan daha genel olarak konuyu ele alacagini
diisiindiigiim Sayin Yavuz ATAR’a s6z veriyorum.

Buyrun Yavuz Bey.
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CUMHURBASKANLIGI KARARNAMELERININ HUKUKI
REJiMi VE ANAYASALLIK DENETIMI

Prof. Dr. Yavuz ATAR
Cumhurbaskanlig

1. Genel olarak yiiriitmenin diizenleyici islemler yapma yetkisi

Parlamenter hiikiimet sistemlerinde genellikle kabul edildigi iizere,
1982 Anayasasmin ilk diizenlemesinde de, Bakanlar Kurulunun kanun
hiitkmiinde kararname ¢ikarma yetkisi bulunmaktaydi. Cumhurbagkanlig:
Sistemine gegisi saglayan 2017 Anayasa degisikligiyle yiiriitme organinin
kanun hiikmiinde kararname ¢ikarma yetkisi kaldirilmis, buna karsilik
Cumhurbaskanlig kararnamelerinin ¢ikarilmasi kabul edilmistir.

S6z konusu Anayasa degisikligiyle, kanun hiikmiinde kararname
cikarma yetkisinin yani sira, daha Once Anayasada yer alan “tiiziik
citkarma” uygulamasi da kaldirilmistir. Anayasanmn miilga 115'inci
maddesine gore, “Bakanlar Kurulu, kanunun uygulanmasini gostermek veya
emrettigi isleri belirtmek iizere, kanunlara aykir: olmamak... sartyla tiiziikler”
cikarabilmekteydi.

Tuziiglin  yonetmelikten Onemli bir farki, tiiziigin Bakanlar
Kurulunca herhangi bir kanun hakkinda, buna karsilik yonetmeligin ise
kamu tiizel kisilerince sadece kendi gorev alanlaryla ilgili kanunlar hakkinda
cikarilabilmesidir. Tirk hukuk sisteminde eskiden Bakanlar Kurulu,
Cumhurbagkanlig: Sistemine gegildikten sonra ise Cumhurbagkani biitiin
kanunlar1 uygulamakla yetkili ve gorevli oldugundan, Cumhurbagskani,
herhangi bir kanunla ilgili olarak tiiziik yerine yonetmelik ¢ikarabilir. Bu
bakimdan tiiziik ve yonetmelik ayrimi yiiriitme orgam (Cumhurbaskani)
agisindan anlamsiz oldugundan, tiiziik uygulamasmin sonlandirilmis
olmas: yerindedir.

Anayasaya gore (gecici m.21/F), dnceki donemde cikarilmis bulunan
kanun hiikmiinde kararnameler, tiiziikler, Basbakanlik ve Bakanlar Kurulu
tarafindan ¢ikarilan yonetmelikler ile diger diizenleyici islemler yurlrliikten
kaldirilmadikga gegerliligini stirdiirecektir.
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Yeni sistemde yiiriitme organinin diizenleyici islemleri Anayasada,
Cumhurbaskanlig1 kararnameleri ve yonetmelikler seklinde diizenlenmis
olmakla birlikte, ytirtitme organinin bagska diizenleyici islemler yapmasi
da miimkiindiir. Ornegin, Cumhurbaskani, kanun veya kararnamelere
dayanmak suretiyle, parlamenter sistemde Bakanlar Kurulu ve
Basbakanligin ¢ikardigi mahiyette karar, genelge, teblig gibi adlar altinda
genel, soyut ve objektif kurallar iceren diizenlemeler yapabilir. Ayni
sekilde bakanliklar da kanunlar ve Cumhurbagkanligi kararnamelerinin
verdigi izinle bu diizenleyici islemleri yapabilirler.

Anayasada Cumhurbagkanlig1 kararnameleri, olagan
Cumhurbagkanligr  kararnameleri (m.104/17) ve olaganiistii hal
Cumhurbaskanligi kararnameleri (m.119/6) olmak tizere iki kategori
halinde diizenlenmistir.

2. Olagan Cumhurbaskanlig1 Kararnameleri

a. Tanimi, niteligi ve Tiirk hukuku bakimindan normlar
hiyerarsisindeki yeri

Cumhurbaskanligi kararnameleri, kanunlarla diizenlenmemis ve
Anayasada kanunla diizenlenmesi Ongoriilmemis olmak kaydiyla
ylriitme yetkisine iliskin konularda ve ayrica Anayasada belirtilen
miinhasir alanlarda, Cumhurbaskaninin dogrudan dogruya Anayasadan
aldig yetkiye dayanarak ¢ikardigr diizenleyici islemlerdir.

Anayasaya gore (m.104/17), “Cumhurbagkani, yiiriitme yetkisine
iliskin konularda Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ¢ikarabilir. Anayasanin
ikinci kisminin birinci ve ikinci boliimlerinde yer alan temel haklar,
kisi haklar1 ve odevleriyle dordiincii boliimde yer alan siyasi haklar
ve Odevler Cumhurbagkanligi kararnamesi ile diizenlenemez.
Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen konularda
Cumhurbagkanligi  kararnamesi  ¢ikarilamaz. Kanunda  agikga
diizenlenen konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilamaz.
Cumhurbaskanligt kararnamesi ile kanunlarda farkli hiikiimler
bulunmas: halinde kanun hiikiimleri uygulanir. Tiirkiye Biiytik Millet
Meclisinin ayn1 konuda kanun ¢ikarmasi durumunda Cumhurbagkanlig:
kararnamesi hiikiimsiiz hale gelir.”

Cumhurbagkanligr kararnamelerinin yiiriitmenin diger diizenleyici
islemlerinden  farki, kanuna dayanmak zorunda olmamasidir.
Cumhurbaskanhigi kararnameleri, kural olarak kanunlara esdeger
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normlar olup, yiirlitme ve yarg: bakimindan uyulmas: zorunlu
diizenlemelerdir. Idare islem yaparken, mahkemeler de karar verirken
ilgili kanunlara ve Cumhurbagkanligi kararnamelerine dayanmak
zorundadir. Ancak idare islem yaparken, mahkemeler de karar verirken,
ayni konuda hem kanunda hem de Cumhurbaskanlig1 kararnamesinde
hiikiim bulunmas1 durumunda kanundaki hiikiimleri uygulayacaklardir.

Anayasaya gore, yiriirliikteki kanunlarda acikca diizenlenmis
bulunan konularda kararname ile diizenleme yapilamaz. Belli bir
konuyu diizenleyen kanunda birtakim hususlar eksik birakilmis ise,
tamamlayici nitelikte olmak iizere kararname ile diizenleme yapilmasina
engel bulunmamaktadir. Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi
ongoriilen konularda ise, Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ¢ikarilamaz.
Anayasada kanunla diizenlenmesi Ongoriilen bir konuda heniiz bir
kanun c¢ikarilmamis olmasi veya kanun c¢ikarilmis olmakla birlikte
Anayasada belirtilen hususlarin tamaminin o kanunda diizenlenmemis
olmas1 hallerinde ise tamamlayici nitelikte kararname c¢ikarilamaz.
Ciinkii Anayasada bu hallerde kanunla diizenleme sart1 bulunmaktadir.
Ote yandan Cumhurbagkanligi kararnameleriyle kanunlarda degisiklik
yapilmasi miimkiin degildir.

Cumhurbagkanligr kararnameleri, Tiirk pozitif hukukunda “normlar
hiyerargisi” bakimimndan kanun-alti diizenlemeler olmayip, uygulama
bakimindan kanunlarla ayni etki ve degerde olan diizenlemelerdir.
Bunun gerekgelerini su sekilde siralayabiliriz:

1. Cumhurbagskanligr kararnameleri kanunlarin altinda yer aliyor
olsaydi, Anayasa koyucu, “Cumhurbaskanligi kararnamesi ile
kanunlarda farkli hiikiimler bulunmasi halinde kanun hiikiimleri
uygulanir” seklinde bir diizenleme yapmaya gerek duymazdi.
Nitekim Anayasada “kanunlar ile yonetmelik hiikiimlerinin
celismesi halinde arasinda celiski olmasi halinde kanun hiikiimleri
uygulanir” seklinde bir hiikiim bulunmamaktadir.

2. Cumhurbagkanligi kararnamelerinin yargisal denetimi sadece
Anayasaya uygunluk agisindan yapilir ve bu denetimi Anayasa
Mahkemesi  yapar (m.148/1). Kararnamelerin = kanunlara
uygunlugunun denetlenmesi s6z konusu olamaz.

3. Anayasada, kanunlarda oldugu gibi kararnameler bakimindan da
yonetmelik ¢ikarilmasi ongoriilmistiir (m.124/1).
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4. Cumhurbagkanhigi kararnameleri yiiriitmenin diger diizenleyici
islemleri gibi kanuna dayal1 (bagh) islemlerden degildir.

O halde kanunlar ile Cumhurbagkanligi kararnameleri arasindaki
iliski, kesinlikle ~kanun-yonetmelik iliskisi niteliginde degildir.
Herhangi bir kanunda belli bir hususun veya ayrintilarin kararname ile
diizenlenecegi belirtilmisse bu agik bir yasama hatasi olarak anlasilmali
ve o kanun hitkmii uygulama kabiliyeti olmadigindan ihmal edilmelidir.
Bu tiir kanun hatalar1 yasama organi tarafindan diizeltilmelidir.

Buna karsilik gerekli hallerde bir kanunda kararname hiikiimlerine,
kararnamede de kanun hiikiimlerine atif (gonderme) yapilabilir. Bu tiir
atiflar gesitli kanunlarda goriilen atiflar gibi anlagilmalidir.

Kanun hiikmiinde kararnameler ile Cumhurbaskanlig1
kararnamelerinin karsilastirilmasi:

Her ikisi de yiriitmenin diizenleyici islemlerinden olan kanun
hitkmiinde  kararnameler ile Cumhurbaskanlifi  kararnameleri
arasindaki benzerlikler sunlardir: (1) Normlar hiyerarsisinde kanunlarla
esdegerdedirler. (2) Temel hak ve hiirriyetleri diizenleyemezler. (3)
Yargisal denetimleri Anayasa Mahkemesi tarafindan yapilir.

Kanun hiikmiinde kararnameler ile Cumhurbaskanligi kararnameleri
arasindaki farkDiliklar ise gsoyle siralanabilir: (1) Kanun hiikmiinde
kararnamelerin ¢ikarilabilmesi igin Meclisin bir yetki kanunu ile
Bakanlar Kuruluna izin vermesi gerekmekteyken, Cumhurbaskanlig:
kararnameleri yetki kanununa gerek olmadan dogrudan Anayasaya
dayanilarak gikarilir. (2) Kanun hiikmiinde kararnamelerle kanunlarda
degisiklik yapilabilirken, Cumhurbaskanlig1 kararnameleriyle kanunlar
degistirilemez. (3) Kanun hiikmiinde kararnameler Meclisin onayina
sunulmaktayken, olagan Cumhurbagskanligi kararnameleri icin boyle
bir kural bulunmamaktadir. (4) Kanun hiikmiinde kararnameler
bakimindan mahfuz diizenleme alan1 bulunmazken, Cumhurbaskanlig:
kararnamelerinde mahfuz diizenleme alam1 vardir. Nitekim belli
konularin sadece kararnamelerle diizenlenmesi ongoriilmiistiir ve bu
konular kanunla diizenlenemez. (5) Kanun hitkmiinde kararnameler ile
kanunlar arasindaki norm catismasi “genel normlar catismasi ¢6ziim
kurallarina” tabi iken, Cumhurbagskanligi kararnameleri ile kanunlar
arasinda norm catismasi ortaya ¢tkmasi durumunda Anayasaya gore
kanundaki hiikiimler uygulanir, yani genel normlar catismasi ¢6ziim
kurallar1 uygulanmaz.
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b. Kanun ve kararname catismasinin (normlar ihtilafi) ¢oziimii ve
¢6ziim kuralinin uygulanmasi sorunu

Kanunlar ile Cumhurbagkanligi kararnameleri arasinda bir “norm
catismas1”, sorunu ortaya c¢ktiginda, bu norm c¢atismasmin nasil
halledilecegi “kanun hiikiimleri uygulanir” denilerek dogrudan Anayasa
ile belirlenmis bulunmaktadir. Anayasamizda benzer bir diizenleme
temel hak ve ozgiirliiklere iliskin milletleraras1 andlagmalar bakimindan
90'inct maddede yer almaktadir. Anayasanin bu diizenlemesine
gore, “temel hak ve oOzgiirliiklere iliskin milletlerarasi andlasmalarla
kanunlarin ayn1 konuda farkli hiikiimler icermesi nedeniyle ¢ikabilecek
uyusmazliklarda milletlerarasi andlasma hiikiimleri esas almir.” Bu
nedenle, normlarin ¢atismasi halinde uygulanan, genel hiikiim-ozel hiikiim
catismasinda ozel hiikmiin, eski hiikiim-yeni hiikiim catismasinda ise yeni
hiikmiin uygulanacagina iliskin genel ¢oziim prensipleri burada gegerli
olmayacaktir.

Anayasadaki “Kanunda acikca diizenlenen konularda
Cumhurbagkanligi  kararnamesi  ¢ikarilamaz.  Cumhurbaskanlig:
kararnamesi ile kanunlarda farkli hiikiimler bulunmast halinde
kanun hiikiimleri uygulanir” climlesinde yer alan “farkl: hiikiimler”
deyiminin ne anlama geldigi ve “normlar ihtilafi” sorununu gidermeye
hangi mercilerin yetkili oldugu hususunun agikliga kavusturulmasi
gerekmektedir.

Bu cercevede Anayasa m.104 ile getirilen hiikmiin uygulanma sartlart
olarak su hususlar belirlenebilir:

(1) Ydirirliikkte bulunan bir kanun ile bir Cumhurbagskanlig:
kararnamesinde ayni konuyu diizenleyen farkli hiikiimlerin bulunmas:
gerekir. “Farkli hiikiim” deyimi, kararname hiikmiiniin kanuna
aykirihigr seklinde degil, kanun hiikiimleriyle catismasi biciminde
anlagilmalidir.  Clinkii  Anayasa hiikmii, kararnamenin kanuna
aykirilig1 degil, diizenlemelerin ayni konuda farkli hiikiimler igermesi
sorununun ¢oziimiine yoneliktir. Baska bir ifadeyle, bu diizenleme,
hukuk kurallarinin uygulanmasinda ortaya cikan “aykirilik sorunu’
ile degil, “catisma (celisme) sorunu” ile ilgilidir. Ornegin, kanunda belli
bir kurula iiye se¢me isleminin Meclis tarafindan, kararnamede ise
Cumhurbagkarn tarafindan yapilacagl yazil ise, islem Meclis tarafindan
yapilacaktir. Kanun hiikmiiniin ¢ok genel, kararname hiikmiiniin
ise ayrintili ve somut olmasi durumunda kurallarin catismas: soz

7
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konusu olmayabilir. Bu durumda miimkiinse kanun ve kararname
hitkmii birbirini tamamlayan hiikiimler olarak birlikte uygulanmalidir.
Ornegin, kanunda bir islemin “ilgili bakanlik”, kararnamede ise “igisleri
bakanlig1” tarafindan yapilacagi yaziliysa, bir geliskinin olmadigi ve
hiikiimlerin birbirini tamamladigi, dolayisiyla s6z konusu islemin igisleri
bakanliginca yapilacagi diisiiniilebilir. Ote yandan, kanun bir konuda
genel bir prensip koymakta, kararname hiikmii de bu prensiple gelisen
daha ayrintili bir diizenleme yapmaktaysa, bu durumda da kararname
hiitkmii uygulanamaz.

(2) Kanun ve kararname hiikiimlerinin somut bir olayda uygulanmasi
gerekir. Somut bir uygulama sorunu ortada yokken, herhangi bir merciin
bu konuda tespit edici bir karar almasi1 s6z konusu olamaz.

(3) Norm ¢atismasinin varligi halinde kanun hiikmiinii uygulayacak
olan merci, somut islemi yapmaya yetkili idare organ: ya da olayin yargiya
intikal etmis olmas1 durumunda gorevli yarg: organidir.

Anayasada yer alan “Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin ayni konuda
kanun ¢ikarmasi durumunda Cumhurbagkanligi kararnamesi hiikiimsiiz
hale gelir” seklindeki diizenleme, her zaman bir kararnamenin
timiiniin gegersiz hale gelmesi olarak anlasilmamalidir. Meclisin
bir =~ Cumhurbaskanligi  kararnamesini yiiriirliikten  kaldirmas:
veya kararnamede degisiklik yapmasi s6z konusu olamaz. Ciinki
Cumhurbaskanlig1 kararnameleri, 6nceki donemdeki kanun hiikmiinde
kararnameler gibi Meclisin iznine ve onayina tabi olmayip, dogrudan
Anayasaya dayanilarak c¢ikarilan diizenlemelerdir. Eger kanun, bir
kararnameyle daha once diizenlenmis bulunan biitiin konularla ilgili
olarak uygulanabilir yeni hiikiimler getirmisse, kararnamenin tiimii, bir
kisim konularla ilgili yeni hiikiimler getirmisse bu hususlar bakimindan
kararname hiikiimleri gecersiz, yani uygulanamaz hale gelir. Bu
gegcersizligi tespit ederek uygulayacak olan merciler, duruma gore,
ilgili konularda islem yapacak ya da karar verecek olan idare ve yarg:
organlaridir.

Anayasada  miinhasiran =~ Cumhurbaskanligi ~ kararnameleriyle
diizenlenecegi belirtilen konularda Meclisin kanun ¢ikarmas: miimkiin
degildir. Ornegin, Anayasaya gore bakanliklarin kurulusu, teskilat,
gorev ve yetkileri Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ile diizenleneceginden,
bu konuda kanun c¢ikarilamaz, cikarilirsa acgik¢ca Anayasaya aykiri
olur. Bu hitkme ragmen Meclisin bu konuda kanunla diizenleme
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yapmast halinde hangi hiikiimlerin uygulanacag1 tartismas: ortaya
cikacaktir. Anayasada kanunlarla kararnameler arasinda farkli hiikiim
bulunmas: halinde kanun hiikmiiniin uygulanacag: seklindeki kurala
bir istisna getirilmemistir. Esasen bu diizenleme yapilirken, miinhasir
Cumhurbagkanligr kararnameleriyle ilgili bir istisnaya yer verilmesi
yerinde olurdu. Bu nedenle Meclisin miinhasiran kararnamelerle
diizenlenen bir konuda yapacagr kanuni diizenlemeler Anayasa
Mahkemesi tarafindan iptal edilinceye kadar uygulanacaktir.

¢. Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin konusu

Genel olarak Cumhurbaskanligi kararnameleri, yiiriitme yetkisine
iliskin konularda ¢ikarilabilir. Dolayisiyla yiiriitme yetkisi ile ilgili
olmayan konularda Cumhurbagkanligi kararnamesi c¢ikarilamaz.
Anayasayla yiiriitme organina bireysel islemlerin yanu sira, diizenleyici
islem yapma yetkisinin de verilmis olmasi nedeniyle, yiiriitmenin
yetkisinin sadece kanunlari uygulamaktan ibaret oldugu sdylenemez.
Dolayisiyla “yiiriitme yetkisine iligkin konularin” kapsayici bir tanimini
yapmak veya smirlarini net bir sekilde belirlemek hemen hemen
imkansizdir. Bu nedenle kural olarak yasama ve yargi organlarinin
yapisi, olusumu, gorev ve yetkileri gibi hususlar disindaki konularin
yliriitmeyle ilgili oldugu kabul edilebilir.

Anayasada yer alan bu genel kararname yetkisinin disinda, belli
konularm miinhasiran Cumhurbaskanlig: kararnamesi ile diizenlenmesi
ongoriilmiistiir. Bu konular yalnizca Cumhurbaskanhigi kararnamesi
ile diizenlenebilir ve “mahfuz yetki” olarak adlandirilabilecek bu
hususlarda Meclis kanun ¢ikaramaz. Bu konular sunlardir:

(1) Bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmas, gorevleri ve yetkileri, teskilat yapis
ile merkez ve tagra teskilatlarinin kurulmast (m. 106/11).

(2) Devlet Denetleme Kurulunun isleyisi, iiyelerinin girev siiresi ve diger
ozliik igleri (m.108).

(3)Milli  Giivenlik Kurulu Genel Sekreterliginin teskilat1 ve gorevleri
(m.118/6),

(4) Ust kademe kamu yoneticilerinin atanmalarma iliskin usul ve esaslar
(m.104/9).

Anayasanin 123’tincii maddesine gore (f.3), “kamu tiizel Kkisiligi
kanunla veya Cumhurbaskanligi kararnamesi ile kurulur.” Bu hiikiimle,
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kamu tiizel kisiligi kurma yetkisi hem Meclise hem de Cumhurbaskanina
taninmistir. Meclisin kanunla, Cumhurbaskaninin da kararnameyle
kuracag: iktisadi kamu tegebbiisleri gibi bazi kuruluslar kamu tiizel
kisisi olarak varlik kazanacaktir.

1982  Anayasasmin  ilk  diizenlemesindeki = (miilga m.107)
Cumhurbagkanligt ~ Genel  Sekreterliginin ~ Kurulusu  hakkinda
Cumhurbagkaninin kararname ¢ikarma yetkisi de bu anlamda bir
“mahfuz yetki” niteligindeydi. O dénemde Cumhurbagkanligi Genel
Sekreterliginin kurulusu, teskilati, calisma esaslar1 ve personel atama
islemleri hakkinda Meclisin bir kanun ¢ikarmasi miimkiin degildi.

Anayasa, Cumhurbaskanligi kararnamelerine konu bakimindan
bazi simirlamalar getirmistir. Su hususlarda Cumhurbaskanlig:
kararnamesi ¢ikarilamaz (m.104/17):

(1) Anayasanmn ikinci kisminin birinci ve ikinci boliimlerinde yer alan temel
haklar, kisi haklar1 ve ddevleriyle dordiincii boliimde yer alan siyasi haklar
ve ddevler.

Gortildiigti  tizere sosyal haklarla ilgili olarak bir kisitlama
ongoriilmemistir. Bu nedenle Anayasanin ikinci kisminin iglinct
boliimiinde diizenlenen sosyal ve ekonomik haklar, 6nceden bir kanunla
diizenlenmemis olmak ve Anayasanin ilgili maddelerinde kanunla
diizenleme sarti bulunmamak kaydiyla Cumhurbagskanlig1 kararnamesi
ile diizenlenebilir. Buna karsibk bu haklar Cumhurbagskanlig:
kararnamesi ile simirlanamaz. Zira Anayasaya gore, temel hak ve
hiirriyetler ancak kanunla smnirlanabilir (m.13). Kanunla éngoriilmeyen
yeni bir sinirlama getirmemek sartiyla, temel hak ve hiirriyetler alaninda
haklarin kullanilmasin1 kolaylastiran veya simirlamalari somutlastiran
diizenlemeler kararname ile yapilabilir.

(2) Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenecegi belirtilmis olan konular.

Meclis Anayasada kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen konularda bugiine
kadar ytizlerce kanun ¢ikarmis bulunmaktadir ve bunlar yiiriirliiktedir.
Anayasanin  herhangi bir maddesinde kanunla diizenlenecegi
ongoriilmiis konularda Meclis heniiz bir kanuni diizenleme yapmamais
olsa bile, bu konularda Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ¢ikarilamaz. Keza
kanun ¢ikarilmis olmakla birlikte Anayasada belirtilen hususlarda eksik
diizenleme olsa bile bu hususlarda tamamlayic1 kararname ¢ikarilamaz.
Anayasa yer alan maddelerin yarisindan fazlasinda ¢ok sayida konunun
kanunla diizenlenecegi yazihidir. Cumhurbagskanligi kararnamesi
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cikarilirken bakilacak hususlarin baginda “kanunla diizenleme” sartinin
olup olmadigmin tespit edilmesi gelmektedir. (Tespitlerimize gore
Anayasanin gesitli maddelerinde 183 konuda kanunla diizenleme sarti
bulunmaktadir. Bu say1 Anayasadaki kanunla diizenlenecek konularin
kapsamuyla ilgili yorum farkliliklarina gore degisiklik gosterebilir.)

(3) Anayasada kanunla  diizenlenmesi ongoriillmemis olmakla birlikte,
kanunlarla onceden acikca diizenlenmis bulunan konular.

Yasama yetkisinin genelligi ilkesi uyarinca yasama organi (miinhasiran
Cumhurbagkani kararnamesi ile diizenlenecek mahfuz alan haric)
herhangi bir konuda kanun ¢ikarabilir. Nitekim mevzuatimizda bu sekilde
cikarilmis ¢ok sayida kanun mevcuttur. Anayasada kanunla diizenleme
sart1 bulunmayan ve daha 6nce hakkinda bir kanun ¢ikarilmamis olan
ylriitme yetkisine iliskin hususlarda Cumhurbaskanlig1 kararnamesi
cikarilabilir.  Ornegin, Cumhurbagkanligi —sistemine gegilmesinin
ardindan, Resmi Gazete, Yiiksek Askeri Suranin Kurulus ve Gorevleri,
Milletlerarasi Andlagmalarin Onaylanmasina ﬂigkin Usul ve Esaslar,
Genel Kadro ve Usulii hakkinda Cumhurbaskanligr kararnameleri bu
kapsamda gikarilmis bulunmaktadir.

d. Usulii ve sekli

Cumhurbagkanligi  kararnamelerini  ¢ikarmaya  yetkili organ
Cumhurbaskani’dir. Kararnameler kanunlara esit normlar icermekle
birlikte yiiriitme islemi oldugundan, idari usullere goére hazirlanur
ve Cumhurbagkani tarafindan imzalanmakla kabul edilmis olur.
Cumhurbaskanligi kararnameleri Resmi Gazetede yayimlanir ve
yayimlandiklar1 giin yiiriirliige girerler. Ancak, kararnamede ytiriirliik
tarihi olarak daha sonraki bir tarih de gosterilebilir (m.104/19).
Kararnameler, Meclisin ¢ikaracag: bir yetki kanununa gerek olmaksizin
dogrudan Anayasaya dayanilarak ¢ikarilir ve TBMM’'nin onayina da
sunulmazlar.

e. Yargisal Denetimi

Anayasaya gore Anayasa Mahkemesi, = Cumhurbaskanlig:
kararnamelerinin Anayasaya sekil ve esas bakimlarindan uygunlugunu
denetler (m.148, 150, 151, 152). Bir yiiriitme islemi olmakla birlikte,
Anayasada acikga belirtildigi i¢in Cumhurbaskanligi kararnameleri
anayasa yargist alanina dahildir ve bunlar hakkinda higbir sekilde idari
yargl denetimi yapilamaz.
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Anayasa Mahkemesi, Cumhurbaskanli$1 kararnamelerinin Anayasaya
uygunlugunu denetleyebilmekle birlikte, kararnamelerin kanunlara
uygun olup olmadigini denetleyemez. Ciinkii kanunlarla kararnameler
normlar hiyerarsisi bakimindan esit diizeydedir. Kanunlarla
kararnameler arasinda norm gatismasi olmasi1 durumunda ise, yukarida
acgikladigimiz sekilde kanun hiikiimleri uygulanr.

Anayasa Mahkemesi tarafindan iptal edilen bir Cumhurbaskanlig:
kararnamesine dayanilarak daha Once yapilan islemler gecerliligini
surdiiriir. Clinkii Anayasa Mahkemesi kararlar1 geriye yiirtimez.

Iptal davast ve itiraz yoluyla denetim

Cumhurbagkanlig1 kararnameleri kanunlarda oldugu gibi iptal davas:
veya itiraz yoluyla yargi denetimine tabi tutulabilir.

Cumhurbagkanligi  kararnamelerinin veya bazi hiikiimlerinin
Anayasaya aykirilig1 iddiasiyla Anayasa Mahkemesinde iptal davasi
acmaya yetkili kisi ve organlar Cumhurbaskani, Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisinde en fazla iiyeye sahip iki siyasi parti grubu ile TBMM iiye
tamsayisinin en az beste biri tutarindaki iiyeleri olarak sayilmistir (m.150).

Cumhurbagkanlig1 Kararnameleriyle veya bunlarin belli madde ve
hiikiimlerinin esas ve sekil bakimindan Anayasaya aykiriligi iddiasiyla
dogrudan dogruya iptal davasi agma yetkisi, bunlarin Resmi Gazetede
yayimlanmalarindan bagslayarak altmzis giin sonra diiser (m.151).

6216 sayili Anayasa Mahkemesinin Kurulusu ve Yargilama Ustlleri
Hakkinda Kanuna gore (m.36, f.4), “Sekil bozukluguna dayanan
Anayasaya aykirilik iddiast mahkemeler tarafindan ileri siiriilemez.”
Bu durumda, sadece Anayasa degisiklikleri ve kanunlar degil,
Cumhurbagkanligr Kararnameleri bakimindan da sekil bozukluguna
dayali Anayasaya aykirilik iddiasi itiraz (def’i) yoluyla ileri
stiriilemeyecektir.

Anayasanin “Anayasaya aykirihigin diger mahkemelerde ileri
stirtilmesi” baghgin tasiyan 152'nci maddesinin birinci fikrasina gore,
“bir davaya bakmakta olan mahkeme, uygulanacak bir kanun veya
Cumhurbagkanligi kararnamesi hiikiimlerini Anayasaya aykir1 goriirse
veya taraflardan birinin ileri stirdiigti aykirilik iddiasinin ciddi oldugu
kanisina varirsa, Anayasa Mahkemesinin bu konuda verecegi karara
kadar davay1 geri birakir.”
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Davaya bakmakta olan mahkemeler, taraflarin talebi {izerine
veya re’sen Anayasaya aykirt oldugu distiniilen Cumhurbaskanlig:
kararnamesi hiikiimlerini Anayasa Mahkemesine itiraz yoluyla
gotiirebilirler. Bir davaya bakan mahkeme, davada uygulanacak hitkmiin
“kanun hiikmii” oldugunu belirlemisse, bu durumda zaten kararname
hiitkmii “o davada uygulanacak kural” olmadigindan itiraz bagvurusuna
konu edilmesi s6z konusu olmayacaktir.

Ayn1 konuda hem kanun hem de kararnamede hiikiim bulunmasi
halinde kanun hiikmiiniin uygulanmas1 gerektigine iliskin Anayasa
(m.104/17) emrinin muhatab1 davaya bakan mahkemedir. Mahkeme
oniindeki davada uygulanacak hiikmiin kanun degil de kararname
hiitkmii olduguna karar verdiginde Anayasa Mahkemesinin uygulanacak
normun kanun hiikmii oldugunu belirleme yetkisi bulunmamaktadir.
Bu nedenle Anayasa Mahkemesi basvuruyu “davada uygulanacak
kural” sartinin gerceklesmedigi gerekgesiyle 6n incelemede reddetme
yoluna gitmemelidir Dava mahkemesinin ¢atisan kanun ve kararname
hiitkmii karsisinda kanun yerine kararname hiikmiinii uygulamaya karar
vererek hata yapmasi ancak kanun yolu denetiminde temyiz mercii
tarafindan dikkate almabilir ve bozma karar1 verilebilir. Bu durumda
Anayasa Mahkemesinin dava mahkemesi tarafindan Anayasaya aykirilik
gerekgesiyle kendisine itiraz yoluyla gonderilen kararname hiikmiinii
Anayasadaki “Kanunda agikga diizenlenen konularda Cumhurbaskanlig:
kararnamesi ¢ikarilamaz” kuralma aykiriik bakimindan denetlemesinin
daha uygun olacag1 kanaatindeyiz.

Anayasanin 152'nci maddesinin son fikrasma gore, “Anayasa
Mahkemesinin isin esasina girerek verdigi red kararinin Resmi Gazetede
yayimlanmasindan sonra on yil gecmedik¢e ayni kanun hiikmiiniin
Anayasaya aykiriigi iddiasiyla tekrar basvuruda bulunulamaz.”
Anayasanin bu hiikmiiyle 6ngoriilen on yillik siire sinirlamasi sadece
kanunlar1 kapsamaktadir, kararnamelerin denetlenmesi bakimindan on
yillik siire dikkate alinmaz.

Anayasallik denetiminin kapsami

Normlarin  Anayasaya uygunlugunun denetiminde, Anayasa
Mahkemesinin yaptig1 denetim, esas ve sekil bakimindan olmak {izere
iki agidan yapilir.

Esas bakimindan denetim

Cumhurbaskanhigi kararnamelerinin esas denetiminde kanunlarin
denetiminde oldugu gibi normun igerigi, yani sebebi, amaci ve konusu
bakimindan Anayasa hiikiimleri ile catisip catismadig: arastirilir.
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Kanunlardan (mahfuz kararname alami hari¢) farkli olarak
Cumhurbaskanligi kararnameleri konu bakimindan simirlandirilmistir.
Anayasada izin verilen konularda Cumhurbaskanligi kararnamesiyle
diizenleme yapilabilir. Bu diizenlemelerin muhtevasinin Anayasa
hiikiimlerine uygun olmasi gerekir. Kararname muhtevasinin anayasallik
denetimi kanunlarin denetimindeki esaslara tabidir.

Meclisin, Anayasada miinhasiran Cumhurbaskanligi kararnameleriyle
diizenlenecegi  belirtilen  konularda kanun, Cumhurbagkaninin ise
Anayasa ile kanun alaninda birakilan konular ve kararnameyle
diizenlenmesi yasaklanan konularda kararname c¢ikarmasi halinde,
bunlar da konu yoniinden, yani esas bakimindan Anayasaya aykiri
olur. Cumhurbagkanligi  kararnameleriyle diizenlenebilecek  ve
diizenlenemeyecek konular yukarida ele alinmstir.

Sekil bakimindan denetim

Sekil bakimindan denetim, kanunlarin (normlarin) Anayasada
belirtilmis wustl, sekil ve yetki kurallarma uygun olarak yapilip
yapilmadiklarinin arastirilmasindan ibarettir. Anayasamizda ve TBMM
1gtiizijgiinde kanunlarin kabul edilmesine iliskin olarak bircok sekil
ve usll kurali vardir. Bu nedenle sekil denetiminin kapsami aslinda
cok genis olmakla birlikte, Anayasa sekil denetimini belli noktalarla
sinirlamistir.

Anayasa, Cumhurbagkanligi kararnamelerinin gsekil bakimindan
denetimi konusunda ise herhangi bir simirlama getirmemistir. Bununla
birlikte Cumhurbaskanlig1 kararnameleri bakimindan sekil denetiminde
bakilacak husus yetkili merci (Cumhurbagkani) tarafindan c¢ikarilip
cikarilmadig ile simirli kalacaktir. Esasen Cumhurbaskani disinda bir
merci tarafindan Cumhurbagskanli1 kararnamesi adiyla bir diizenleme
cikarilmas: halinde bu bir yetki gasb1 olusturur ve yok hiikmiindedir.
Anayasa Mahkemesi boyle bir durumda yoklugu tespit edecektir.

Kanunlarin ve Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin gecerliligini, yani
TBMM veya Cumhurbagkaninin kabul ettigi metinle Resmi Gazetede
yayimlanmis metin arasinda fark olup olmadigini arastirma yetkisi ise
biitiin mahkemelere aittir. Ciinkii ustliine uygun olarak yayimlanmamuis
bir kural yiiriirliige girmis sayilamayacagindan mahkemeler boyle bir
kurali uygulayamazlar.
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Anayasaya Uygunluk Denetiminde Olgii Normlar

Anayasa Mahkemesi, Cumhurbaskanligi kararnamelerinin Anayasaya
uygunlugunu denetlerken, kanunlarin denetiminde uygunluk Olciisii
olarak esas aldig1 ilke ve kurallar1 esas alacaktir. Cumhurbaskanlig:
kararnamelerinin kanunlara uygunlugunun denetimi s6z konusu olamaz.
Anayasa Mahkemesi, norm denetimi yaparken Cumhurbagskanlig:
kararnamesinin ytirirliikteki kanunlarla celisip ¢elismedigine bakamaz.
Daha once aciklandig iizere, boyle bir celiski anayasallik denetiminin
konusunu olusturmaz. Kanun-kararname catismasinda uygulanacak
normun tespitini yapacak olan, somut bir davada karar vermeye yetkili
mahkeme veya islem yapmaya yetkili idari mercidir.

3. Olaganiistii Hal Cumhurbaskanlig1 Kararnameleri

a. Cikarma yetkisi, usulii ve sekli

Anayasaya gore (m.119), olaganiisti hal Cumhurbaskanlig:
kararnamelerini ¢itkarma yetkisi, Cumhurbaskanina aittir. Olaganiistii
hal Cumhurbaskanligi kararnamelerinin ¢ikarilmasina iliskin usul ve
sekil kurallari, esas itibartyla olagan Cumhurbagkanligi kararnameleri
ile aymidir. Ancak olagan Cumhurbagkanhigi  kararnameleri,
Cumhurbaskaninca c¢ikarildiktan sonra TBMM onayma sunulmazken,
olaganiistii hal Cumhurbaskanligi kararnamelerinin Resmi Gazetede
yayimlandiklar: giin Meclis onayina sunulmalar: zorunludur (m.119/6). Bu
kararnameler de Resmi Gazetede yayimlandiklari giin yiiriirliige girerler.

b. Sebepleri

Olaganiistii hal Cumhurbaskanlig1 kararnamesi c¢ikarilabilmesi igin
Anayasada ongoriilen sebeplerin gerceklesmesi gerekir. Buna gore, bir
olagantistii hal Cumhurbaskanlig1 kararnamesi c¢ikarilabilmesinin 6n
sart;, daha once Cumhurbagkani tarafindan Anayasada belirtilen usule
gore ilan edilmis bir olaganiistii halin bulunmasidir.

c. Konusu

Olaganiistii.  hal Cumhurbagkanligi  kararnameleriyle ancak,
“olagantistii halin gerekli kildigi konularda”, diizenleme yapilabilir.
Kanun hiikmiinde olan bu kararnamelerle temel haklar, kisi haklar:
ve Odevleri ile siyasi haklar ve Odevler de diizenlenebilir (m.119/6).
Olagantistii  halin  gerektirmedigi konularda bu kararnamelerle
diizenleme yapilamaz ve olaganiistii hal ile ilgisi bulunmayan kanun
hiikiimlerinde degisiklik yapilamaz.
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Olagantistii hal Cumhurbagkanligi kararnameleriyle milletleraras:
hukuktan dogan yiikiimliiliikler ihlal edilmemek ve durumun
gerektirdigi oOl¢liyli asmamak kaydiyla, temel hak ve hiirriyetlerin
kullanilmasi kismen veya tamamen durdurulabilir veya bunlar icin
Anayasada Ongoriilen giivencelere aykiri tedbirler almabilir (m.15/1).
Ancak bu hillerde dahi, kisinin yasama hakkina, maddi ve manevi
varligiin biitiinltigiine dokunulamaz; kimse din, vicdan, diisiince ve
kanaatlerini aciklamaya zorlanamaz ve bunlardan dolay1 suglanamaz;
sug¢ ve cezalar gecmise yiriitilemez; suclulugu mahkeme karariyla
saptanincaya kadar kimse suglu sayilamaz (m.15/2).

Anayasada olaganiistii hal Cumhurbaskanhigi kararnamelerinin
kanun hiikmiinde oldugu belirtilmistir. Olagan Cumhurbaskanlig:
kararnamelerinin kanun hiikmiinde oldugu Anayasada belirtilmemis
olmakla birlikte, “farkli hitkiimler bulunmasi halinde kanun hiikiimleri
uygulanir” hiikmiinden hareketle bunlarin da kanuna esit degerde
oldugunu yukarida agiklamistik. Olaganiistii hal kararnameleri
bakimindan ise “farkli hiikiimler bulunmasi halinde kanun hiikiimleri
uygulanir” kuralina yer verilmediginden, Anayasada bu kararnamelerin
kanun hiikmiinde olduklarmin belirtilmesi yerindedir. Olaganiistii
hal Cumhurbagkanligi kararnameleri, olagan kararnamelerle ilgili
kisitlamalara tabi olmadigindan bunlarla kanunlarda degisiklik yapilabilir,
kanun hiiktimleri ytrirliikten kaldirilabilir. Bu kararnameler, Anayasada
miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen konular: da diizenleyebilir.
Olaganiistii hal Cumhurbaskanlig: kararnameleri ile kanunlarin ¢atismast
halinde, ikisini bagdastiracak bir yorumun yapilmas: imkani1 yoksa ig
hukukta iki kanun arasindaki catismanin ¢oziimiinde uygulanan kurallarin
uygulanmas1 gerekir. Yani, Onceki diizenleme-sonraki diizenleme
veya genel diizenleme-6zel diizenleme kriterleri uygulanmalidir.
Olaganiistii hal kararnameleri, olaganiistii halin gerektirdigi konular
diizenleyeceginden, kural olarak “6zel hiitkiim” niteligine sahip olacaktir
ve ¢atisma halinde kanunlara nazaran 6ncelikle uygulanacaktir.

d. Yargisal denetimi

Olagantistii hal Cumhurbaskanligi kararnamelerinin sekil ve esas
bakimlarindan Anayasaya aykirilig1 iddiasiyla Anayasa Mahkemesinde
dava acilamaz (m.148/1).

Ancak, olaganiistii hal Cumhurbaskanligi kararnameleri Meclisin
onayindan sonra kanuna doniiseceginden, bu safhada birer kanun olarak
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Anayasa Mahkemesinin yargisal denetimine tabi olacaklardir. Ciinkii
yargisal denetim yasag1 Meclis onayindan onceki safha icin gegerlidir.

e. Olaganiistii hal Cumhurbaskanligi kararnamelerinin Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisi tarafindan goriisiilmesi ve sonuglari

Olagantistii hal Cumhurbaskanligi kararnameleri de Resmi Gazetede
yaymmlanir ve ayni giin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin onayina
sunulur (m.119/6). Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi, olaganiistii hal
Cumhurbaskanlig1 kararnamelerini kabul edebilir, degistirebilir ya da
reddedebilir.

Savas ve miicbir sebeplerle Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin
toplanamamasi hali haric¢ olmak {izere; olaganiistii hal sirasinda ¢ikarilan
Cumhurbagkanligr kararnameleri, ii¢ ay icinde Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisinde goriisiiliir ve karara baglanir. Aksi halde olagantistii hallerde
cikarilan Cumhurbagkanligr kararnamesi kendiliginden ytiriirlitkten
kalkar (m.119/7). Anayasanin bu hiikmiiniin amaci, olaganiistii
hal Cumhurbagkanligi kararnamelerinin sadece Meclis tarafindan
denetlenebilmesi sebebiyle, bunlarin siiratli bir usulle goriisiiliip karara
baglanmasin1 saglamaktir. Boylece TBMM, bunlari siyasi agidan kisa
bir siirede denetlemis olacak ve onaylandiginda kanuna dontisiince de
Anayasa Mahkemesinin yargisal denetimi miimkiin olacaktir.

4. Yiiriitmenin Kanuniligi ilkesi Karsisinda Cumhurbaskanlig
Kararnamelerinin Durumu

Yiirtitme yetkisi ve gorevi, Cumhurbagkan: tarafindan, Anayasaya
ve kanunlara uygun olarak kullanilir ve yerine getirilir (m.8).
1982 Anayasasmin yiiriitme organinmi gliclendirmek amaciyla 1961
Anayasasindan farkli olarak yiiriitmeyi sadece bir gorev degil, girev ve
yetki olarak nitelendirmesi, idarenin kanuniligi ilkesini ve yiirtitmenin
ayn1 zamanda gorev olma niteligini ortadan kaldirmamaktadir.
Dolayisiyla kanuni diizenlemelerin mevcut oldugu hallerde, idare bu
kanunu uygulamak zorundadir ve bu anlamda yiiriitmenin yasamaya
bagimliligr devam etmektedir. Buna karsilik, Anayasanin yiiriitmeyi ayni
zamanda bir yetki olarak kabul etmesinin 6nemi ve anlami, yiiriitme
organinin  dogrudan Anayasadan kaynaklanan ve kullanilmas: igin
daha once bir kanun ¢ikarilmasma gerek olmayan Cumhurbaskanligi
kararnameleri bakimindan kendini gostermektedir. 1982 Anayasasinin
ilk diizenlemesindeki (m.107) Cumhurbaskanlifi Genel Sekreterliginin
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Kurulusu hakkinda kararname c¢ikarma yetkisi de bu nitelikteydi.
Cumhurbagkanligi kararnamesi ile yiiriitme organmin ilk elden
diizenleme yapabilmesi miimkiindiir. Hatta bazi konular (6rnegin
tist kademe kamu yoneticilerinin atanmalarma iliskin usul ve esaslar,
bakanliklarin kurulmasi ve kaldirilmasi gibi) yalnizca Cumhurbaskanlig:
kararnamesi ile diizenlenebilir, bu konularda kanun yapilamaz. Bu
durum Anayasadan kaynaklanan istisnai bir yetkidir. Baska bir ifade
ile Cumhurbaskanligi kararnameleri, Anayasanin 8incimaddesiyle
diizenlenen yiiriitmenin yasamaya bagimliligi/idarenin kanuniligi
ilkesine, yine Anayasadan kaynaklanan bir istisna olusturmaktadir.

Yirttmenin, dogrudan Anayasadan kaynaklanan diizenleyici
islemlerinden biri de olaganiistii hallerde ¢ikarilan Cumhurbaskanlig:
kararnameleridir. Bu kararnameler kanun hiikmiindedir ve yalnizca
olaganiistii halin gerekli kildig1 konularda ¢ikarlabilir. Ancak
bu kararnameler, Meclis onayma sunulduktan sonra {i¢ ay iginde
Tirkiye Biiytik Millet Meclisinde goriisiiliip karara baglanmazlarsa,
kendiliginden ytirirliikten kalkar (m.119/6-7).

5. Yasama Yetkisinin Genelligi ilkesi Bakimindan
Cumhurbaskanlig: Kararnameleri

Yasama organinin kanun yapma yetkisi konu bakimindan smirh
degildir. Bagka bir ifadeyle Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi, Anayasaya
aykirt olmamak kaydiyla diledigi konuda, ana hatlariyla ya da ayrmntili
olarak kanun yapma yetkisine sahiptir. Buna yasama yetkisinin genelligi
ilkesi adi verilir. Yasama organmin, bir konunun genel ilkelerini
kanunla diizenleyip, uzmanhga ve idare teknigine iliskin hususlar:
yliriitme organina birakmasi yararh olabilir ancak bu konudaki takdir
yetkisi tamamen yasama organina aittir. Dolayisiyla, yasama organi,
ayrintilarin  diizenlenmesini yiiriitmeye birakabilecegi gibi, biitiin
hususlar1 kendisi diizenleyip o konuda yiiriitmenin, yonetmelik veya
diger tiir bir diizenleyici islem yapmasina izin vermeyebilir. O halde,
yasama yetkisinin genelligi nedeniyle yiiriitme organmin, Anayasada
miinhasiran  Cumhurbagkanligi  kararnameleri ile diizenlenecegi
ongoriilen konular disinda mahfuz (sadece yiiriitmeye ait) bir diizenleme
yetkisi de bulunmamaktadir.

Anayasa’'nin  104’tincti  maddesinde, yiriitme yetkisine iligkin
konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilabilecegi belirtilmistir.
Bunun disinda bazi konularin ise “Cumhurbagkanligi kararnamesi
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ile diizenlenecegi” 6zel olarak belirtilmistir. Baska bir ifadeyle bu
konular “miinhasiran” (yalmizca) Cumhurbagskanligi kararnamesi ile
diizenlenebilir. Bu 06zel hiikiimlere gore, “bakanliklarin kurulmasi,
kaldirilmasi, gorevleri ve yetkileri, tegkilat yapisi ile merkez ve tasra
teskilatlarmin kurulmasi” (m. 106/11), “Devlet Denetleme Kurulu”
(m.108), “Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterliginin tegkilati ve
gorevleri” (m.118/6), “list kademe kamu yoneticilerinin atanmalaria
iliskin usul ve esaslar” (m.104/9) Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ile
diizenlenir. Bu durumda Anayasanin Cumhurbaskanlig: kararnamesi ile
diizenlenecegini belirttigi bu konularda kanun cikarilip ¢ikarilamayacagi
hususu giindeme gelmektedir. Anayasada bu konularin 6zel olarak
Cumhurbagkanligi kararnameleriyle diizenlenecegi belirtildigi icin bu
konularda Meclisin kanun cikarmas: miimkiin degildir. Anayasanin, kamu
tiizelkisiliginin hem kanunla hem de Cumhurbaskanligi kararnamesiyle
kurulabilecegini 6zel olarak vurgulamis olmast (m.123/3) da bu
durumu pekistirmektedir. Zira Anayasa koyucu, Cumhurbaskanhigi
kararnamesi ile diizenlenecegi ©zel olarak belirtilen belli konularin
kanun ile de diizenlenebilmesini amaglamis olsaydi, Anayasanin “kamu
tlizel kisiligi kurulmasina” iliskin 123/3’tincii maddesinde “kanunla
veya Cumhurbaskanligi kararnamesiyle kurulur” seklinde bir hiikiim
koymaya gerek duymazdi ya da bu maddedekine benzer diizenlemeyi
s0z konusu kararnameler bakimindan da yapardi. Bu hiikme
ragmen Meclis bu konularda kanunla diizenleme yaparsa, bu kanuni
diizenlemeler Anayasaya aykir1 olacaktir. Ancak Anayasada “kanunlarla
kararnameler arasinda farkli hikim bulunmas: halinde, kanun
hitkmiiniin uygulanacag1” seklindeki kurala “miinhasir kararnameler”
bakimindan bir istisna getirilmedigi i¢in, Anayasa Mahkemesi tarafindan
iptal edilinceye kadar kanuni diizenlemeler uygulanr.

6. Yasama Yetkisinin Devredilmezligi filkesi Bakimindan
Cumhurbaskanlig1 Kararnameleri

Anayasaya gore (m.7), “yasama yetkisi Tiirk Milleti adina Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisinindir. Bu yetki devredilemez.”

Yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesinin 2017 degisikliklerinden
once Anayasa ile 6ngoriilmiis olan istisnas: miilga 91’inci maddeye gore
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin, Bakanlar Kuruluna kanun hiikmiinde
kararname ¢ikarma yetkisi  verebilmesiydi. = Cumhurbaskanlig:
kararnameleri ise dogrudan Anayasaya dayanilarak cikartildigindan
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bunlar bakimindan da yetki devri s6z konusu degildir. Ayni sekilde
olaganiistii hallerde, olaganiistii halin gerekli kildig1 konularda ¢ikarilan
Cumhurbagkanligi kararnamelerinde de bir yetki devri s6z konusu
degildir. Zira ytiriitme organinin bu tiir kararnameleri ¢ikarma yetkisi
dogrudan Anayasadan (m.104/17, m.119) kaynaklanmaktadir. Bunlar
icin yetki kanunu gerekli degildir.

Sonug¢

Cumhurbagkanligi  Sistemine gecisi saglayan 2017 Anayasa
degisikligiyle ytiriitme organinin kanun hiikmiinde kararname ¢ikarma
yetkisi kaldirilmis, buna karsihik Cumhurbaskanligi kararnamelerinin
cikarilmasi kabul edilmistir. Yukarida gerekgeleri aciklandigr {izere,
Cumhurbagkanlig1 kararnamelerinin, Tiirk pozitif hukukunda “normlar
hiyerarsisi” bakimindan kanun-alti diizenlemeler olmayip, uygulama
bakimindan kanunlarla ayni etki ve degerde diizenlemelerdir.

Kanunlar ile Cumhurbagkanligi kararnameleri arasinda bir “norm
catismast” sorunu ortaya c¢iktiginda, bu norm c¢atismasinin nasil
halledilecegi “kanun hiikiimleri uygulanir” denilerek dogrudan Anayasa
ile belirlenmis bulunmaktadir. Norm c¢atismasinin varlig1 halinde kanun
hiitkmiinii uygulayacak olan merci, somut islemi yapmaya yetkili idare
organi ya da olayin yargiya intikal etmis olmasi durumunda gorevli
yargi organidir.

Genel olarak Cumhurbaskanligi kararnameleri, yiiriitme yetkisine
iliskin konularda ¢ikarilabilir. Anayasada yer alan bu genel kararname
yetkisinin disinda, belli konularin miinhasiran Cumhurbaskanlig:
kararnamesi ile diizenlenmesi Ongoriilmiistiir. Mahfuz yetki olarak
adlandirilabilecek bu hususlarda Meclisin kanun ¢ikarmasi mimkiin
degildir. Ornegin, Anayasaya gore bakanliklarin kurulusu, teskilaty,
gorev ve yetkileri Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ile diizenleneceginden,
bu konuda kanun c¢ikarilamaz, cikarilirsa agik¢ca Anayasaya aykiri
olacaktir.

Anayasaya gore, Anayasa Mahkemesi, = Cumhurbaskanlig:
kararnamelerinin Anayasaya sekil ve esas bakimlarindan uygunlugunu
denetler ve bu kararnameler kanunlarda oldugu gibi iptal davasi veya
itiraz yoluyla yarg1 denetimine tabi tutulabilir. Olagan Cumhurbaskanlig:
kararnamelerinin anayasallik denetimi, esas bakimindan kanunlarin
denetimindeki ilkelere tabidir. Bu itibarla Meclisin, Anayasada
miinhasiran  Cumhurbaskanli$r  kararnameleriyle diizenlenecegi belirtilen
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konularda kanun, Cumhurbagkanmin ise Anayasa ile kanun alaninda
birakilan konular ve kararnameyle diizenlenmesi yasaklanan konularda
kararname c¢ikarmasi halinde, bunlar da konu yoniinden, yani esas
bakimindan Anayasaya aykiri olur. Sekil denetimi bakimindan ise
Cumhurbagkanligr kararnameleri bakimindan bakilacak husus yetkili
merci (Cumhurbagkani) tarafindan c¢ikarihip cikarilmadigr ile simrh
kalacaktir.

Anayasaya gore, olaganiistii hal Cumhurbaskanli§1 kararnamelerini
¢ikarma yetkisi, Cumhurbaskanina aittir. Olagan Cumhurbaskanlig:
kararnamelerinin  aksine, = olaganiisti =~ hal = Cumhurbagskanlig:
kararnamelerinin Resmi Gazetede yayimlandiklar1 giin Meclis
onayma sunulmalar1 zorunludur. Olaganiistii hal sirasinda c¢ikarilan
Cumhurbagkanhig1 kararnameleri, ii¢ ay iginde Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisinde goriistiliir ve karara baglanir. Aksi halde olagantistii hallerde
cikarilan Cumhurbagkanligi kararnamesi kendiliginden yiiriirlitkten
kalkar. Olagantistii hal kararnameleri, olaganiistii halin gerektirdigi
konular1 diizenleyeceginden, kural olarak “6zel hiikiim” niteligine sahip
olacaktir ve ¢atisma halinde kanunlara nazaran 6ncelikle uygulanacaktir.

Olaganiistii hal Cumhurbaskanligi kararnamelerinin sekil ve esas
bakimlarindan Anayasaya aykirilig1 iddiasiyla Anayasa Mahkemesinde
dava agilamamasi nedeniyle bu kararnameler ancak Meclisin onayindan
sonra birer kanun olarak Anayasa Mahkemesinin yargisal denetimine
tabi olacaklardir.

Cumhurbagkanligr kararnameleri, Anayasanin 8’inci maddesiyle
diizenlenen yiiriitmenin yasamaya bagimliligi/idarenin kanuniligi
ilkesine, yine Anayasadan kaynaklanan bir istisna olusturmaktadir.

Ote yandan, yasama yetkisinin genelligi ilkesi nedeniyle yiiriitme
organinin, Anayasada miinhasiran Cumhurbagkanligi kararnameleri ile
diizenlenecegi dngoriilen konular disinda mahfuz bir diizenleme yetkisi
bulunmamaktadir.

Hem olagan ve hem de olaganiistii Cumhurbagkanlig1 kararnameleri
dogrudan Anayasaya dayanilarak cikartildigindan bunlar bakimindan
bir yetki devrinden s6z etmek de miimkiin degildir.
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KANUN-CUMHURBASKANLIGI KARARNAMESI ILISKiSININ
YARGISAL DENETIMINE YONELIK SORUNLAR

Dog. Dr. Ozen ULGEN ADADAG
Galatasaray Universitesi Hukuk Fakiiltesi

9 Temmuz 2018 tarihinde tiim hiikiimleriyle ytiriirliige giren Anayasa
degisikliginin Cumhurbaskanlig1 kararnamelerine yonelik hiikiimlerinin
acik, tutarl ve biitiinciil bir calismanin sonucu olmadig: agiktir. Anayasa
degisikligi yapim siirecinde gerek kamuoyunda gerekse Genel Kurul'da
konunun tiim yonleriyle tartislmamas: bugiin belirlilikten yoksun bir
hukuk diizeniyle kargi karsiya kalinmasina neden olmustur. Ogretide
hemen her ciimle bakimindan birbirine zit goriisler ileri siiriilmektedir.
Hig stiphesiz, bu kadar karmasik bir durumda, tek bir yorumun dogru
oldugunu iddia etmek hukuk bilimine uygun degildir." Ancak, yapilan
yorumun belirli bir tutarlilik gostermesinin, farkli yorum yontemleri
yoniinden stnanmasinin énemli oldugu kanisindayiz.?

Anayasa’nin Cumhurbagkanligi kararnamelerine iliskin hiikiimleri,
kanunla iligkileri dikkate alindiginda dort ayri grupta ele alinabilir.
Bunlardan biri olan olaganiistii hal Cumhurbaskanli$i kararnameleri
Anayasa Mahkemesi denetimine tabi olmadig1 i¢in konumuzun disinda
kalmaktadir. Anayasa, bunlarin kanun hiikmiinde oldugunu acikca
belirtmis olmakla birlikte, olaganiistii hal siiresince gecerli olmasi
gereken diizenlemelerin kalici bir sekilde hukuk diizenine girmesi
elestiriye agiktir. Tiirk hukukunda, Anayasa Mahkemesinin son
ictihadinin ardindan, hukuk diizeninin korunmasi i¢in, olaganiistii hal
rejimine iliskin normatif yapinin yeniden ele alinmasinin bir gereklilik
oldugu tespit edilebilir. Olagan donemde ise, Anayasarun 104/17.
maddesindeki genel diizenleme ile Anayasanin 104/9, 106/11, !08/son,
118/son ve 123.maddelerindeki diizenlemeler ayr1 degerlendirilecektir.

! ODER Bertil Emrah, Anayasa Yargisinda Yorum Yontemleri, Beta, fstanbul, 2010,
s.8.

Bu yonde 6nceki ¢alismalarimizda daha detayl: ele alinan hususlar, bildiri metni
cercevesinde 6z olarak tekrar edilecektir. bkz. ULGEN Ozen, “Cumhurbagkanligi
Kararnamelerinin Niteligi ve Tiirleri”, Galatasaray Universitesi Hukuk Fakiiltesi
Dergisi, 2018-1, ss.3-39 ile ULGEN Ozen, “Cumhurbagkanligi Kararnameleri: ik
Gozlemler”, Galatasaray Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi, 2018-2, s5.619-636.
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1) Anayasa’nin  104/17. maddesi Uyarinca Cikarilabilecek
Cumhurbaskanlig1 Kararnamelerine Yonelik Sorunlar

Anayasanin 104/17.maddesi, yiirtitme yetkisine iliskin konularda
Cumhurbaskanina ~ Cumhurbaskanligt  kararnamesiyle diizenleme
yapma olanagl tamimakta, ardindan bu yetkinin = smurlarin
belirlemektedir. Maddenin diizenlenme bi¢imi, bu hiikmiin Anayasanin
eski halindeki kanun hiikmiinde kararname rejimi dikkate almarak
yapildigimi diistindiirmektedir. Nitekim, ilk anayasal sinr, eski kanun
hiikmiinde kararname rejimine paralel bir sekilde Anayasanin ikinci
kisminin birinci, ikinci ve dordiincii boliimlerinde yer alan hak ve
odevlere yonelik diizenleme yasagidir. Bu diizenleme, eski kanun
hitkmiinde kararname rejiminde oldugu gibi, Anayasamin ikinci
kismimin {giinci boliimiinde yer alan sosyal ve ekonomik haklar
bakimindan bir degerlendirme yapilmasim gerekli kilmaktadir.*Ogretide
agirlikli olarak, bu boliimde yer alan haklar bakimindan diizenleme
yapilmasinin miimkiin oldugu, ancak haklarin simirlanmasi bakimindan
Anayasa’nin  13.maddesi uyarinca kanunla diizenleme yapilmasi
gerektigi ileri suriilmiistiir.* Ancak, Anayasa Mahkemesi Ogretinin
bu hakli ayrimina itibar etmemis goriinmektedir. 375 sayili Kanun
Hikkmiinde Kararname ile, toplu is sozlesmesi ve grev hakkina
miidahale edildigi tespit edilmis, bu smirlamanin kanun hiikmiinde
kararnameyle yapilmis olmas: tek basina anayasaya aykiriik gerekcesi
olarak goriilmemistir.” Anayasa Mahkemesi bu kararinda konuya iliskin
acik bir degerlendirmede bulunmamis, smirlamanin kanun hiitkmiinde
kararnameyle yapilmis olmasmi goz ardi etmistir. Cumhurbagskanlig:
kararnameleri bakimindan bu hususa aciklik getirilmesi gerekir. Bu
konunun, Mahkemenin hak temelli yaklagim iddiasinin smanmasinda
onemli bir 6l¢iit olacag: anlagilmaktadir.

® Anayasa’min ikinci kisminin, {i¢lincii boliimiinde bazi hak ve ozgiirliikler
bakimindan kanunla diizenleme ilkesinin benimsenmesi, bunlarin ikinci anayasal
sinir nedeniyle Cumhurbagkanligi kararnamesiyle diizenlenmesine ayrica engel
olacaktir. (Bkz. asagida Tablo 1, 2. siitun) Ancak, burada kanunla diizenlenecegi
belirtilmeyen hususlar bakimindan degerlendirme yapilmasi gerekir.

¢ SAGLAM Fazil, “Kanun Hiikmiinde Kararname Cikarma Yetkisinin Sinirlari,
Uygulamanin Yayginlasmasindan Dogabilecek Sorunlar”, Anayasa Yargisi,
Anayasa Mahkemesi Yayinlari, Ankara, 1984, s5.268-269. UYGUN Oktay, 1982
Anayasasinda Temel Hak ve Ozgiirliiklerin Genel Rejimi, Kazanci, fstanbul, 1992,
s.114.

5 E.2017/27,K.2017/117, Kt.12.07.2017. Karara dikkat.geken KANADOGLU Korkut,
“Cumhurbaskanligi Kararnamesi”, Galatasaray Universitesi Hukuk Fakiiltesi
Dergisi, 2018/2, s.641, dipnot 14.
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Genel nitelikteki Cumhurbaskanligi kararnameleri icin ikinci
anayasal sinir Anayasa’da miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen
konularda diizenleme yasag1 getirilmesidir. Bu yasak, Anayasa
Mahkemesinin kanun hiikmiinde kararnamelere yonelik ictihadinin
aksi yoOndedir.® Anayasa’da miinhasiran kanunla diizenlenecegi
ongoriilen konularda diizenleme yasag:1 getirildiginde, ilk akla gelen
soru Tirk hukukunda miinhasir bir kanun alani olup olmadigidir.
Tirk hukukunda, yasama yetkisinin asli ve genel oldugu, yasama
organinin, herhangi bir sahayr Anayasa’ya uygun olmak kaydiyla
diizenleyebilecegi kabul edilmektedir. Buna ragmen Anayasa'nin
kanunla diizenlenmesini ayrica/6zellikle belirttigi hiikiimlere ise 6zel bir
anlam verilmemistir. Gergekten de bu hiikiimlerin hepsinin ayni amaca
yonelik, biitlinciil bir yaklasimla konulmadigr goriilmektedir.” Bazilari
kanunilik giivencesi olarak Anayasa’da yer alirken, bazilarinin basit yasa
kayd: oldugu tespit edilse de bunlarin tutarli ve sistematik olmadig:
aciktir. Ogretide, bu hiikiimlerin yasa koyucu igin asgari yasama
yetkisini kullanma mecburiyetini ifade ettigi ileri siiriilmiistii.® Anayasa
Mahkemesinin kanun hiikmiinde kararname ictihadi da kanunla
diizenleme 6ngoren bu hiikiimlerin miinhasir bir sahaya isaret etmedigi
yoniindeydi.

Ote yandan, Anayasa Mahkemesi 2013 yilinda yasama yetkisinin
devredilmezligine yonelik igtihadinda bir degisiklige gitmis ve
bu cercevede Anayasa'nin (miinhasiran) kanunla diizenlenmesini
ongordiigii hususlar ile diger konular arasinda bir ayrim yaratmuistir.’
O tarihten beri devam eden ictihadinda Mahkemenin, “miinhasiran”

¢ Bilindigi gibi, Anayasa Mahkemesi, kanun hitkmiinde kararname ¢ikarma yetkisi
veren 91.maddenin, Anayasa'nin “0zellikle” kanunla diizenleme yapilmasin
ongoren hiikiimlerine gore 6zel hiikiim niteliginde oldugunu ve bu nedenle
Anayasa'nin “Ozellikle” kanunla diizenlenmesini 6ngordiigii konularda da
kanun hiikmiinde kararname ile diizenleme yapilabilecegini kabul ediyordu.
Bkz. E.1989/4, K.1989/23, Kt.16.05.1989, RG.08.10.1989-20306; E.1990/1, K.1990/21,
Kt.17.07.1990, RG.16.07.1991-20931.

7 UYGUN, 1992, s.111.

8 TEZKZ Erdogan, Tiirkiye’de 1961 Anayasasina Gore Kanun Kavrami, Fakiilteler
Matbaasi, Istanbul, 1972, s.81. Tiirk hukukunda konuya iliskin olarak ayrica
bkz. GUNES Turan, Tirk Pozitif Hukukunda Yiiriitme Organinin Diizenleyici
Islemleri, AUSBF Yayinlari, Ankara, 1965, ss.100-117, DURAN Latfi, “Idare
Alaninm Diizenlenmesinde Tegrii ve Tanzimi Tasarruflarm Sinirlar1”, IUHFM,
C.30, S.3-4, 1964, s.472.

®  Bu ayrim, ilk olarak bir kararin kars1 oyunda yer almistir: E.2012/76, K.2013/44,
Kt.20.03.2013, RG.07.11.2013-28814, Ziihtii Arslan, Engin Yildirim, Hicabi
Dursun Karsi oyu. Yasama yetkisinin devredilmezligi i¢ctihadinin degistigi karar:
E.2011/42, K.2013/60, Kt.09.05.2013, RG.25.07.2014-29071. Sonraki tarihli bir 6rnek:
E.2016/139, K.2016/188, Kt.14.12.2016, RG.03.01.2017-29937.
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kelimesini “0zellikle” anlaminda kullandigi ve Anayasa’da kanunla
diizenlenmesi Ongoriilen tiim konular1 bu kapsamda kabul ettigi
goriilmektedir. Boylece yasama yetkisinin genelligine ragmen, Anayasa’da
yer alan Ozel kanunla diizenleme hiikiimlerine bir anlam verilmistir.
Bu degerlendirmenin uygun olup olmadig ayri bir tartisma konusu
yapilabilir. Ancak, Mahkemenin Anayasa’da miinhasiran kanunla
diizenlenmesi gereken konulara iliskin bir yorumu oldugu yadsmnamaz.

Genetik yorum bakimindan Anayasa Komisyonu Tutanaklar
incelendiginde gerek Adalet ve Kalkinma Partisi gerekse Milliyetci
Hareket DPartisi milletvekilleri tarafindan, miinhasiran kanunla
diizenlenmesi gereken konularin Anayasa’nin kanunla diizenlenmesini
ongordigi biitiin  konular1 kapsadigr birgok kez tekrarlanmistir.
Tutanaklarda yaklasitk 82 maddede bu yonde hiikiim oldugu dile
getirilmis, bu saymin “kanunla diizenlenir” ifadesinin aranmasiyla elde
edildigi belirtilmistir."

Hal boyle iken, anayasa degisikligi sonrasinda miinhasiran kelimesine
verilen anlam iizerindeki tartismalar devam etmektedir. S6zel yorum
bakimindan miinhasiran kelimesinin “sadece, ancak, yalniz” anlaminda
oldugu ileri siiriilebilecegi gibi, “Ozellikle” anlamina geldigi de kabul
edilebilir." Birinci anlamda, miinhasir kanun alan1 Anayasa’nin “ancak
kanunla” diizenlenecegini 6ngordiigli alanlarla siurliyken, ikinci anlam
kabul edildiginde Anayasamnin kanunla diizenlenmesini 6ngordigii

10 26.D6nem, 2.Yasama Yili, 22.12.2016 tarihli TBMM Anayasa Komisyonu Tutanak
Dergisi, C.1, s.37, Erkan Akgay, MHP Manisa milletvekili: “Aym: zamanda
bu yetki, (...) Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi Ongoriilen konular:
kapsamamaktadir. Bildigimiz kadariyla Anayasada 80 civarinda maddede, 82 maddede
kanunen yapilacak diizenlemeler ongoriilmektedir. Cumhurbaskan: sinirsiz bir yetkiye
sahip olmayacaktir.” 28.12.2016 tarihli TBMM Anayasa Komisyonu Tutanak
Dergisi, C.1, s.23, Bekir Bozdag, Adalet Bakani ve Yozgat milletvekili: “Bakin,
Anayasa’da “Kanunla diizenlenmis, diizenlenecek.” denen higbir konuda cumhurbagkan
kararname ¢ikaramayacak, kanun olan bir konuda kararname cikaramayacak; temel haklar
konusunda, siyasi haklar konusunda, yargryla ilgili konuda cumhurbaskanligr kararnamesi
ctkaramayacak. Tam 82 tane maddede “Kanunla diizenlenir, biitiin her sey kanunla
diizenlenir.” diyor. Dolayisiyla, Meclisin yasama yetkisinin cuamhurbagkanina devri
diye bir sey kesinlikle s6z konusu degil.” 26.D6nem, 2.Yasama Yili, 24.12.2016
tarihli TBMM Anayasa Komisyonu Tutanak Dergisi, C.1, 5.28, Mehmet Parsak,
MHP Afyonkarahisar milletvekili: “Hepimizin éniinde bir tablet, bir bilgisayar, cep
telefonu var, oradan Anayasayr indirip “ctrl-bul” ya da “control-find” yapip kanunla
yazdigimiz zaman bu 82 madde cikiyor zaten. Yani bu 6zel de bir calisma degil. Ozellikle
de basin mensuplarimin bilgisine sunmak kabilinden bunu da soyliiyorum. Yani burada
yazan 82 maddede bir defa sadece o ibareden dolay: kararname ¢ikaramazsiniz.”

Miinhasiran kelimesine 6zellikle anlami verilmesi yoniinde bkz. TUGLACI Pars,
Okyanis Ansiklopedik Sozliik, C.4 (2.basim), Cem Yayinevi, 1978, 5.2055. Keza,
Tiirk Dil Kurumu Giincel Sozliik, www.tdk.gov.tr (miinhasiran)
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tiim konular asgari kanun alani kapsaminda kabul edilmelidir. Bu tiir
bir belirsizlikte, diger yorum yontemleriyle desteklenen yoruma oncelik
verilmesi ve ikinci anlamin kabul edilmesi gerekir.

Cumhurbagkanhig1 kararnamesiyle diizenleme yapilmasi miimkiin
olmayan asgari kanun alani belirlenirken, Anayasanin ikinci kisminin
birinci, ikinci ve dordiincii boliimiinde yer alan haklar bakimindan
diizenleme yapilmas1 ayrica yasaklanmis olduguna gore, bunun
disinda kalan maddelerle simrli bir inceleme yapilmasi yeterlidir.
Nitekim bu cercevede, kalan 123 maddenin 52’sinde yer alan 94 husus
oldugu tespit edilmistir. (Bkz. Tablo 1) TBMM I¢tiiziigii ya da Anayasa
Mahkemesi Igtiiziigii ile diizenlenmesi 6ngoriilen konularin da hem
Anayasa’nin agik hitkmii hem de Cumhurbagkanlifi kararnamelerinin
ylriitme yetkisine iliskin olmas1 nedeniyle kapsam dis1 oldugu agiktir.
Anayasal sinirlara riayet edilmeksizin yapilacak tiim Cumhurbaskanlig:
kararnameleri konu bakimindan yetki unsuru yoniinden Anayasa’ya
aykir1 olacaktr.

Tablo 1: Anayasa’da miinhasiran kanunla diizenleme o6ngoren
maddeler'

1.Kisim | 2KISIM — ?.'.'K,I.SIM — 4.KISIM
3.BOLUM 1.BOLUM 2.BOLUM 3.BOLUM
m.3 m.42 (3) m.79 m.101 m.139 m.161
m.43 m.82 m.119 m.140 (3) m.165
m.44 (2) m.86 m.123 m.141 m.166 (2)
m.46 (2) m.124 m.144 m.167
m.47 (3) m.125 m.147 m.168 (2)
m.50 m.126 m.148 m.169
m.51(2) m.127 (6) m.149 m.170
m.53(2) m.128 (2) m.154 (3)
m.54 (3) m.129 (3) m.155 (5)
m.56 m.130 (4) m.158
m.61 m.131 (2) m.159 (4)
m.63 m.132 m.160 (2)
m.133 (3)
m.134
m.135 (5)
m.136
m.137

Anayasa 7 Kisimdan olusmaktadir. Ancak, 5., 6. ve 7. kisimda kanunla diizenleme
ongoren herhangi bir husus bulunmamaktadir. Anayasa’nin 2. kisminin 1., 2. ve 4.
boliimleri ise tamamen yasak oldugu icin ayrica degerlendirme yapilmas: gerekli
goriilmemistir.
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Anayasa Cumhurbagkanligi kararnameleri i¢in dogrudan bir yasak
alan belirlemenin yani sira, yasama organinin takdir yetkisine birakilan
smirlara da yer vermistir. Bir konuda kanunda acikca diizenleme
bulunmas: halinde, o konuda Cumhurbagkanligi kararnamesi
cikarilmast yasaklanmistir. Burada Cumhurbaskanligi kararnamesinin
kanuna uygunlugu degil, kanunun diizenledigi alanda diizenleme
yapma yasagl soz konusudur. Anayasa’dan kaynaklanan bu yasak
nedeniyle, kanunun diizenledigi konuda yapilacak Cumhurbaskanlig:
kararnameleri konu bakimindan yetki unsuru yoniinden Anayasa’ya
aykir1 olacaktir. Burada, iki normun catisip ¢catismamas: 6nemli degildir.
Anayasa acikca bir diizenleme yasagl getirmistir. Buna gore, kanunla
ayn1 diizenlemeyi igerse dahi Cumhurbaskanlig1 kararnamesinin iptali
gerekir. Anayasa degisikliginin yiiriirliige girme siirecinde ozellikle
700-703 sayili kanun hiikmiinde kararnameler ile ¢ok sayida kanun
ylrirliikten kaldirilmis ve boylece bu hiikiim kapsaminda oldukca
genis bir alan Cumhurbaskanligi kararnameleriyle diizenlenebilir
hale gelmistir.”® Bunlarin bir kismmin 7142 sayili Yetki Kanunu'nun
kapsami diginda oldugu tespit edilip iptal edilse bile, s6z konusu
kanunlar veya kanun hiikmiinde kararname hiikiimleri yeniden
ylrirliige girmeyecektir. Elbette, yasama organ1 bu alanda yeni yasal
diizenlemeler yapmak suretiyle Cumhurbaskanligi kararnamelerini
sinirlandirabilir.

Kanunda acik diizenleme oldugu halde ¢ikarilan Cumhurbaskanlig:
kararnameleri  iptal ~davasma konu edilebilir. ~Ancak, bu
Cumhurbagkanligi  kararnameleri ~bakimindan yapilacak itiraz
yolu bagvurular1 ilk inceleme asamasinda reddedilmelidir. Zira bu
Cumhurbagkanlig1 kararnamelerinin herhangi bir davada uygulanacak
kural olmasi miimkiin degildir. Anayasa agitkca Cumhurbaskanlig:
kararnamesi ile kanunlarda farkli hiikiimler bulunmas: halinde kanun
hiikiimlerinin uygulanacagin belirtmektedir.

Bu konuda, Anayasa Mahkemesinin iptal karar1 vererek, Anayasa’ya
aykirt normun hukuk diizeninden ayiklanmasmi saglamasinin
tereddiitleri gidermek bakimindan daha uygun olacagi diisiiniilebilir.
Ancak, olast bir iptal kararmin geriye etkili olmadigr dikkate

13 700 sayili Anayasada Yapilan Degisiklere Uyum Saglanmasi Amaciyla Bazi Kanun
ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmas: Hakkinda Kanun
Hiikmiinde Kararname, RG.07.07.2018-30471, 2.miikerrer. 703 say1ili Anayasada
Yapilan Degisikliklere Uyum Saglanmasi Amaciyla Bazi Kanun ve Kanun
hitkmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun Hiitkmiinde
Kararname, RG.09.07.2018, 3.miikerrer.
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alindiginda iptal kararmin etkileri yoniinden farkli tartismalara
yol agilmast miimkiindiir. Oysa, islem yapildig1 andan itibaren
sakattir. Anayasa geregince, herkes tarafindan kanunun uygulanmasi
gerekir. Uygulamada belirsizlik oldugu takdirde, en ge¢ Anayasa
Mahkemesinin durumu tespit ederek ilk inceleme asamasinda verdigi
ret karar1 tizerine Cumhurbagkanligi Hukuk Politikalar1 Kurulu ve
Adalet Bakanhigmin girisimleriyle s6z konusu Cumhurbagskanlig:
kararnamesinin ytirirliikten kaldirilmasinin saglanmasi hukuki belirlilik
ve ongoriilebilirlik bakimindan isabetli olacaktir.

Son olarak, Anayasa’da belirlenen yasak alanin disinda ve daha 6nce
kanunla diizenlenmemis bir konuda Cumhurbaskanligi kararnamesi
cikarildiktan sonra, yasama organimin yasayla diizenleme yapmak
suretiyle bu Cumhurbagkanlif1 kararnamesini hiikiimstiiz hale getirmesi
miimkiindiir. Bu durumda, Cumhurbagkanligi kararnamesi basindan
itibaren degil, kanunun yiiriirliige girdigi tarihten itibaren hiikiimsiiz
hale gelmektedir." Kanun yapilmasi sartina bagh bir gegersizlik durumu
s0z konusudur ve bu durum yine herkes tarafindan tespit edilebilir. Bu
tiir bir Cumhurbaskanlig1 kararnamesine karsi iptal davasi agilmasi,
iptal davasinin siireye bagl oldugu dikkate alindiginda yiiksek bir
ihtimal degildir. Yine de baska gerekgeyle acilmis iptal davasinin
Anayasa Mahkemesi tarafindan hentiz goriistilmedigi bir asamada
kanunla bu alanda diizenleme yapilmasi miimkiindiir. Bu durumda,
Anayasa Mahkemesinin, Cumhurbaskanlig1 kararnamesinin hiikiimsiiz
hale gelmesi nedeniyle karar verilmesine yer olmadigina hiikmetmesi
diisiiniilebilir. Sonradan hiikiimsiiz hale gelen Cumhurbaskanlig:
kararnamelerinin itiraz yoluyla Anayasa Mahkemesi Oniine gelmesi
halinde, Mahkeme oncelikle ilgili Cumhurbagskanligi kararnamesinin
davada uygulanacak kural olma niteliginin devam edip etmedigini
arastiracaktir. Bilindigi gibi, islemin yapildig1 ya da olaymn gergeklestigi
tarih itibariyla ytriirlikkte olan normun davada uygulanacak kural
olma niteligi devam ediyor olabilir. Eger normun davada uygulanacak
kural olma niteligi devam ediyorsa, diger anayasaya aykirilik nedenleri
bakimindan inceleme yapilacaktir. Eger normun davada uygulanacak
kural olma nitelii devam etmiyorsa, basvuru bu gerekgeyle ilk

4 Yapildig1 sirada hukuka uygun olan ve aradan ne kadar siire gectikten sonra

hiikiimsiiz hale getirilecegi belli olmayan bir normun basindan itibaren
hiikiimsiiz sayilmasi, hukuki giivenlik ilkesiyle bagdasmayacaktir. Olagan
doénem Cumhurbagkanligi kararnamelerinde, sonradan g¢ikarilan kanunun
Cumhurbaskanlig1 kararnamesini yiiriirliikten kaldirmis sayilmasi, olaganiistii
hal déneminde ise siiresinde goriisiilmeyen Cumhurbaskanligi kararnamesinin
hiikiimsiiz sayilmas: daha isabetli bir tercih olurdu.
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inceleme asamasinda reddedilecektir. Boyle bir durumda, iptal karar:
verilmesinin tercih edilmesi, yine iptal kararlarinin etkisi bakimindan
sorunlu olacaktir. Kanunun yirirliige girdigi tarihten itibaren
Cumhurbaskanligi kararnamesi hiikiimsiiz hale geldigi halde, iptal
kararinin geriye yiirtimezligi {izerinden uygun olmayan bir tartisma
ortaya ¢ikabilir.

Kanunla Kanunda Degisiklik Yapan Cumhurbaskanlig:
Kararnamesi Cikarma Yetkisi Verilmesi Sorunu

Bu alanda, Anayasa’da Ongoriilmeyen ama uygulamada karsimiza
¢ikan bir diger 6nemli sorun kanunla Cumhurbaskanligi kararnamesi
citkarma yetkisi taninmasidir. Anayasa’nin Cumhurbaskanmin asli
nitelikteki diizenleyici islemi olarak belirledigi bir alanda, anayasal
sinirlar1  asmak i¢in, kanunla Cumhurbaskanligi  kararnamesi
citkarma yetkisi verilebilecegini kabul etmek hem tiirev nitelikte
Cumhurbaskanligi kararnameleri gibi bir tiiriin ortaya c¢ikmasina
neden olacak hem de Cumhurbagkanlig1 kararnameleri i¢in Anayasa’da
yer alan smurlarin yasama islemiyle etkisiz hale getirilebilecegini
kabul etmek anlamina gelecektir. Yasama yetkisi, Anayasa’ya uygun
olmak kaydiyla genel bir yetkidir. Cumhurbaskanligi kararnameleri
ancak kanunun olmadigr alanda ¢ikanlabilir. Cumhurbaskanhigi
kararnameleriyle kanunlarda degisiklik yapilmasi Anayasa’ya uygun
olmadig1 gibi, kanunla bu degisikligin yapilmas: igin yetki verilmesi
de Anayasa’ya uygun degildir. Ancak, 703 sayili Kanun Hiikmiinde
Kararname'nin 215.maddesiyle 5018 sayili Kamu Mali Denetimi ve
Kontrol Kanunu'na eklenen Ek 5.maddeye gore, “Cumhurbaskanlig
kararnameleriyle kurulan idarelerin bu Kanuna ekli cetvellerden hangisinde
yer alacagr ilgili Cumhurbaskanli§r Kararnamesinde belirtilir.” Bu hiikme
dayanarak, 4, 19, 23 ve 34 sayili Cumhurbagkanli§1 kararnameleriyle,
s6z konusu Kanun'un ekli cetvellerine dogrudan “ilave” yapilmistir.”
Cumhurbagkanhig1 kararnamesiyle kurulacak kurum ve kuruluslarin

15 Ornek olarak: 4 sayili Cumhurbaskanhigi Kararnamesinin 761.maddesi:
10/12/2003 tarihli ve 5018 sayili Kamu Mali Y6énetimi ve Kontrol Kanununa ekli
(I) sayili cetvelin ‘B)YOZEL BUTCELI DIGER IDARELER” boliimiiniin sonuna
sira numarast eklenerek ‘Nadir Toprak Elementleri Arastirma Enstitiisii’ ilave
edilmistir.” 783.maddesi: “10/12/2003 tarihli ve 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanununa ekli (II) sayili cetvelin ‘B)YOZEL BUTCELI DIGER IDARELER”
boliimiiniin sonuna sira numarast eklenerek “Maden ve Petrol isleri Genel
Midirliigii” ilave edilmistir.”RG.15.07.2018-30479. 19 sayili Cumhurbaskanlig:
Kararnamesi ise sadece 5018 sayili Kanun’a ilave yapmaktadir. Ek 1 sayili Cetvele,
57) Devlet Arsivleri Bagkanligi, 58) letisim Bagkanligi, 59) Milli Saraylar Idaresi
Baskanligi, 60) Strateji ve Biitce Baskanligi eklenmistir. RG. 11.10.2018-30562.
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kamu mali denetimi sistemine dahil edilmesi bir gereklilik olarak kabul
edilebilir. Ancak, bu gereklilik, Anayasaya aykir1 olarak, tiirev nitelikte
oldugu halde, kanunlarda degisiklik yapabilen Cumhurbaskanlig:
kararnameleri tiirii yaratilmasini hakl kilmamaktadir.
Cumhurbagkanimin  kanuna dayanarak yapacag tiirev nitelikteki
diizenleyici islemleri Danistay denetimine tabidir.

Ote yandan, bu hususta Anayasa Mahkemesinin karar verebilmesi
kendisine basvuru yapilmasina baghdir. S6z konusu 703 sayili
Kanun Hiikmiinde Kararname'nin 215.maddesi aleyhine iptal davasi
acilmadigr goriilmektedir. Kanunda degisiklik yapan Cumhurbaskanlig:
kararnamelerine dava agildig1 takdirde, bu Anayasa’ya aykirilik meselesi
ortaya konabilir. Sorun Anayasa Mahkemesi Oniine taginmasa da
yasama ve ylriitme is birligi ile mevcut durumun hukuka uygun hale
getirilmesi beklenir.

2) Anayasa'da Ozel Olarak Diizenlenen Cumhurbagkanlig
Kararnamelerine Yonelik Sorunlar

Anayasa’'nin  123.maddesinde kamu tiizelkisiligi kurulmasmin
kanunla  veya  Cumhurbaskanlifi  kararnamesiyle  olabilecegi
belirtilmistir. Elbette Anayasa'min diger hiikiimlerinde agik¢a kanunla
kurulmasi  ongoriilen kamu  tiizelkisilerinin ~ Cumhurbagkanlig:
kararnamesi ile kurulmasi genel hiikiim/6zel hiikiim iligkisi
cercevesinde Anayasa’ya aykiri olacaktir. Bu cercevede, Anayasa’nin
130.maddesinde devlet tiniversiteleri, 134.maddesinde kamu kurumu
niteligindeki meslek kuruluslar1 ve iist kuruluslar1 6rnek gosterilebilir.
Kanun ile Cumhurbaskanligi kararnamesinin bir digerini yiirtirliikten
kaldirmas: yetki ve wusulde paralellik ilkesi geregince uygun
olmayacaktir. Bu hitkkmiin idare hukukuna yonelik ¢cok sayida sonucu ve
sorunu olmakla birlikte, Anayasa’ya uygunluk denetimine yonelik temel
sorunlar bu sekilde belirtilebilir.

Kanun Cumhurbaskanlig1 kararnamesi iligkisi ve bunun denetimine
yonelik en tartismali konu ise Anayasamin 104/9, 106/11, 108/son ve
118/son maddelerinde diizenlenen Cumhurbagskanligi kararnamelerine
yoneliktir. Bu hiikiimlerin miinhasir/mahfiz bir Cumhurbaskanlig:
kararnamesi alanimna isaret edip etmedigi, ediyorsa bu alanin kapsami
ve denetimi sorunlar1 ele alinmalidir. Bu hiikiimler, Anayasa’nin
104/17. maddesinden farkli olarak, 1982 Anayasasinin ilk halindeki
107. maddede yer alan Cumhurbagkanligi kararnamesiyle benzerlik
gostermektedir. Bu hiikiim, Cumhurbaskanligi Genel Sekreterliginin
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kurulusu, teskilat ve calisma esaslar1 ile personel atama islemlerinin
Cumhurbagkanligi  kararnamesiyle diizenlenmesini  Ongoriiyordu.
Ogretide, yasama yetkisinin genelligi ilkesinin tek istisnasi olarak
bu hiikim gosteriliyor ve bu maddede belirtilen hususlarin
Cumhurbagkanligt ~ kararnamesiyle  diizenlenebilecegi, = kanunla
diizenlenemeyecegi  belirtiliyordu.’®  Nitekim  Cumhurbaskanhig:
Genel Sekreterligi Teskilati Kanunu'nun 1.maddesinde, bu kanunun,
Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ile diizenlenen Cumhurbaskanlig1 Genel
Sekreterliginin kurulusu, teskilati, calisma esaslar1 ve personel atama
islemleri disinda kalan konulari1 diizenledigini agik¢a belirtilmisti.”
Cumhurbagkanhigi kararnamesi ile diizenlenmesi ongoriilen konunun
genel olarak Cumhurbaskanlig1 Genel Sekreterligi olmadigi, bu kuruma
iliskin baz1 konularla sinirl1 bir yetki verildigi goriilmektedir. Konunun
bu smirh yetki alan1 disinda kalan hususlar1 yasama yetkisinin genelligi
ilkesi uyarinca kanunla diizenlenmistir.

Benzer bir iliskinin Anayasa degisikligi sonrasinda bu dort maddede
yer alan Cumhurbagkanligi kararnameleri bakimindan da gecerli
olacag1 diistiniilebilir. Ornegin, Devlet Denetleme Kuruluna iligkin
bazi hususlar Anayasa ile diizenlenmistir. Kurulun isleyisi, {iyelerinin
gorev stiresi ve diger ozliik islerinin Cumhurbaskanligi kararnamesiyle
diizenlenmesi Ongoriilmiistiir. Bu durumda, Kurulun {iiye sayisi,
baska kurum ve kuruluslardan personel ve yardim istenmesi, diger
kisi ve kuruluslardan belge talebine ve bu talebin karsilanmasina
yonelik diizenlemeler ancak kanunla diizenleme yapilmadig: takdirde
Cumhurbagkanligr kararnamesiyle diizenlenebilir. Anayasanin 104/17.
maddesi ve yasama yetkisinin genelligi ilkesi geregince bu alanlar
oncelikle kanun alanidir. Ayni sekilde, sadece Milli Giivenlik Kurulu
Genel Sekreterliginin teskilati ve gorevlerinin Cumhurbagkanlig:
kararnamesiyle diizenlenmesi 6ngoriilmiis, Milli Giivenlik Kuruluna
iliskin diger diizenlemeler oncelikli olarak kanun alanina birakilmistir.
Bu iki maddenin smirlari, Anayasa’nin eski halindeki Cumhurbaskanlig:
Genel Sekreterligine benzer bir belirlilik icermektedir.

Ote yandan, Bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevleri ve
yetkileri, tegkilat yapisi ile merkez ve tagra teskilatlarinin kurulmasina

16 TEZK; Erdogan, Anayasa Hukuku, 21.basi, Beta Yaymevi, Istanbul, 2017, s.19;
OZBUDUN Ergun, Tiirk Anayasa Hukuku, Yetkin Yayinevi, Ankara, 2005, s.246;
DURAN Latfi, “Diizenleme Yetkisi Ozerk Sayilabilir mi?”, idare Hukuku ve
flimleri Dergisi, C.4, 5.1-3, 1983, 5.34-35.

717.08.1983 tarih ve 2879 sayili Cumhurbagkanligi Genel Sekreterligi Teskilati
Kanunu, RG.19.08.1983-18140.
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iliskin diizenleme yetkisinin sinirlar1 bu iki madde kadar agik degildir.
Anayasa’'nin  biitiintine bakildiginda, yasama yetkisinin genelligi
ilkesinin korundugu ve Cumhurbagkanligi kararnameleri karsisinda
yasamaya tistiinliik verildigi tespit edilebilir. Bu dort maddede verilen
Cumhurbagkanligr kararnamesiyle diizenleme yetkisi istisna hiikmii
niteligindedir ve dolayisiyla dar yorumlanmalidir. Dar yorumlanmasi
gereken bir istisna hiikmiiniin, Anayasanin temel hak ve 6zgiirliiklerin
simirlanmasina iliskin temel kanunilik ilkesini degistirmesi miimkiin
midiir?

Bu soruya iki sekilde yamt verilebilir. Birinci ihtimalde, bu
hiikiimlerin Anayasa’nin 13.maddesine gore o6zel hiikiim oldugu
ve kanunilik ilkesini degistirdigi ileri siiriilebilir. Bu yorum kabul
edildiginde, kanunlarda Bakanliklara verilen tiim yetki ve gorevlerin
konu bakimindan yetki unsuru yoniinden Anayasa’ya aykir1 oldugu
sonucu ortaya ¢ikmaktadir. Ancak, Cumhurbaskanina kanunlarin bu
nedenle Anayasa’ya aykiri oldugunu ileri siirme yetkisi taninmamustir.
Zira konu bakimindan yetki unsuru, sekil denetimi/esas denetimi
ayrimi bakimindan sekil denetimi kapsaminda kalmaktadir. Ayni
igerikteki diizenlemenin yetkili olan kisi/organ tarafindan yeniden kabul
edilmesinin oniinde herhangi bir engel bulunmamaktadir. Sorun yapilan
islemin igerigine degil, o igerigi yapan kisi/organin yetkisine yoneliktir.
Nitekim Anayasa Mahkemesi, kanun hiikmiinde kararnamelere yonelik
ictihatlarinda konu bakimindan yetki unsurunun cergevesini ¢izmis
ve konu bakimindan yetki unsurunu sekil denetimi gercevesinde
degerlendirmistir.

Mahkemenin konuya iliskin ilk degerlendirmesi, 6216 sayil
Kanun'un 36.maddenin 1.fikrasinda kanun hiikmiinde kararnamelerin
sekil denetiminin “...yetki kanununda Ongoriilen siire icinde ¢ikarilip
ctkarilmadigr ile Cumhurbaskani ve Bakanlar Kurulu iiyelerinin imzalarimin
bulunup ~ bulunmadigi...”  hususlariyla  smirlandirilmasi  iizerine
yapilmistir. Mahkeme, Anayasanin kanun hiikmiinde kararnamelerin
konusuna yonelik smirlamalarini saydiktan sonra, bu hususlarin
sekil denetimi diginda birakilmasin1i Anayasa’ya aykir1 bulmustur.'®
Ardindan, yine kanun hiikmiinde kararnamelerin denetimine iligkin
kararlarinda, Anayasa’'min 91.maddesi yoniinden yapilan incelemenin,
konunun esasma girilmeksizin yasak alan igerisinde kalip kalmadig:
yoniinden yapildigr belirtilmistir. Yasak alan yoniinden yapilan
degerlendirmede, kuralin temel haklar: ihlal edip etmedigi degil, temel

8 E.2011/59, K.2012/34, Kt.01.03.2012, RG.02.04.2013(M).
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haklara iliskin olup olmadigi belirlenmektedir. Bu cercevede yapilan
incelemede, kuralin igerigine girilmeksizin sekli bakimdan yapilan bir
incelemedir."

Dolayisiyla kanunlarin konu bakimindan yetki unsuruna yonelik
inceleme sekil denetimi kapsaminda ele almnmasi gereken bir
husustur. Bu noktada, kanunlarin sekil denetiminin son oylamada
ongoriilen ¢ogunlukla yapilip yapilmadigi hususuyla smirli olduguna
dikkat cekmek gerekiyor. Cumhurbagkanmin iptal davasi yoluyla
Cumhurbagkanligi  kararnamesinin  (varsa) mahfuz diizenleme
alanin1 korumasi Anayasa hiikiimleri ve Anayasa Mahkemesi igtihad1
cercevesinde olanakl degildir.

Uygulamada Cumhurbagkanligiin bu alami  mahfuz/miinhasir
yetki alami olarak gdrmedigi de tespit edilebilir. Oncelikle, uyum
siirecinde yapilan kanun hiikmiinde kararnamelerde, bakanliklarin bazi
gorev ve yetkilerinin kanun ya da kanun hiikmiinde kararnamelerde
birakildig, yiizlerce kanun ya da kanun hiikmiinde kararnamede
yer alan bakanlik yetki ve gorevlerinin yiiriirlitkten kaldirilmadig:
goriilmektedir. Ardindan, 1 sayili Cumhurbaskanlig: Tegkilat1 Hakkinda
Cumhurbaskanlign ~ Kararnamesi'nde, Milli Savunma Bakanlig1
hari¢ tiim bakanliklarin gorev ve yetkilerine iliskin maddelerin son
bendinde “kanunlarla (...) verilen diger gorevleri yapmak” ifadesine
yer verilmistir®® Baska bir ifadeyle, kanunlarda bakanliklarin gorev
ve yetkilerine iliskin diizenlemeler bulundugu ve bulunacag konuya
iliskin Cumhurbagkanlig1 kararnamesiyle de teyit edilmistir.

Birinci yorumun kabul edilmesi halinde, Milli Egitim Temel Kanunu,
Iskan Kanunu, Toplanti ve Gosteri Yiiriiyiisleri Kanunu, 11 Idaresi
Kanunu, Imar Kanunu, Yap1 Denetimi Kanunu gibi bircok kanunda yer
alan ytizlerce maddenin Anayasa’ya aykir1 hale gelmesi s6z konusudur.
Aslinda, yasamanin yiiriitmeye ve uzantisi olan idareye somut gorev
ve yetki vermeksizin diizenleme yapmasmi beklemek anlamli da
degildir. Biitiin bu veriler bir arada degerlendirildiginde, birinci
yorumun kabul edilmesinin hukuk diizenini temelinden degistirecegi ve
Anayasa’nin dar yorumlanmas: gereken bir istisna hiikmiiyle bu sonucun
gerceklesmesinin sistematik yorumla bagdasmadig1 sonucuna ulasilabilir.

19 E.2013/116, K.2014/135, Kt.11.09.2014, RG.24.06.2015-29396.

20

1 sayilit Cumhurbaskanlig: Kararnamesi, m.38/j, m.65/ii, m.97/p, m.128/n, m.166/h,
m.184/i, m.217/k, m.254/h, m.277/g, m.301/1, m.352/g, m.385/i, m.410/g, m.441/i,
m.474/h. RG.10.07.2018-30474. Milli Savunma Bakanlig hari¢ kalan 15 bakanligin
tamaminda bu diizenlemeye yer verilmistir.
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Ikinci olasilikta, temel hak ve ozgiirliiklerin ancak kanunla
siirlanabilecegine iliskin hiikmiin istisnaya izin verecek sekilde
yorumlanamayacagi, Cumhurbagkanligi kararnameleriyle temel hak
ve Ozgilrliiklerin sinirlanamayacagl yorumu yapilabilir. Uygulamada
oldugu gibi, bir kere kanunla diizenleme yapilmasi ihtimali kabul
edildiginde, temel hak ve Ozgiirlitklerin sadece/ancak kanunla
smirlanmast gerektigi aciktir. Bu goriise karsi, kanunla diizenleme
yetkisinin kabulii nedeniyle Cumhurbaskanligi kararnamelerinin
mahfuz alaninin korunmadigr gerekgesiyle elestiri yapilabilir. Ancak,
genis anlamda dogru olabilecek bu elestiri, bu dort maddeye verilen
anlam farkindan kaynaklanmaktadir. Maddenin dar yorumlanmasi
durumunda, hem Cumhurbagkanligi kararnamesine taninan mahfuz
yetkinin korunmasi hem de temel hak ve Ozgiirliiklerinin yasama
organinca sinirlanmast miimkiindiir. Dar yorum ilkesi benimsendiginde,
Anayasa’nin 106/son maddesi, bakanliklarin sayist ile kendi aralarindaki
gorev ve yetki paylasimi olarak yorumlanabilir. Bu cergevede,
yasama organi yeni bir bakanlik kuramazsa da mevcut bakanliklara
yeni gorev ve yetkiler verebilecektir. Ornegin, Cevre Bakanligi ile
Sehircilik Bakanliginin ayr1 ya da birlesik sekilde tegkilatlanmasina
Cumhurbaskanligi kararnamesiyle karar verilirken, bu bakanhigin
temel hak ve Ozgiirliikleri smirlayacak gorev ve yetkilerine Imar
Kanunu, IskAn Kanunu, Yap1r Denetimi Kanunu gibi farkli kanunlarda
yer verilebilecektir. Daha dogru bir ifadeyle, Cumhurbaskanlig:
kararnamesinde yer alan yetki ve gorevler temel hak ve ozgiirliiklerin
sinirlanmasinin dayanagi olamayacagi igin, temel hak ve ozgiirliiklerin
sinirlanmasia yol agacak tiim hususlarin kanunla diizenlenmesi bir
zorunluluk olacaktir.

Bu yorum, kanun hiikmiinde kararnameler dénemi uygulamas: ve
Anayasa Mahkemesinin bireysel basvuru kararlariyla da desteklenebilir.
2011 yilinda cikarilan 6223 sayili Yeki Kanunu, Bakanlar Kuruluna,
yeni bakanliklar kurulmasi, mevcut bakanliklarin birlestirilmesi
ya da kaldirilmasi, mevcut bakanliklar ile birlestirilen veya yeni
kurulan bakanliklarin gorev, yetki ve tegkilatlarmin diizenlenmesi ile
tasrada tegkilatlanma esaslarini diizenlemek iizere yetki vermistir.
Anayasa’nin  106/son maddesinden daha genis bir yetki alaninin
ylriitmeye birakildig: bu Kanun, tartismali da olsa, Anayasa Mahkemesi
tarafindan Anayasa’ya uygun bulunmustur?® Anayasa Mahkemesi,
bu yetkilendirmenin kendiliginden Anayasa'min ikinci kisminin

2 E.2011/60, K.2011/147, KT.27.10.2011, RG.15.12.2011-28143.
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birinci, ikinci ve dordiincii kisminda yer alan hak ve ozgiirliiklerin
sinirlanmasini  igerecek bicimde yorumlanmasmi reddetmistir. Aksi
durumda, bu yetkilendirmeyi Anayasa’ya aykir1 bulmasi gerekirdi.
Zira 1982 Anayasasimin ilk halinde, kanun hiikmiinde kararnameler
ile bu alanda diizenleme yapilmasi acikca yasaklanmisti. Yasak alanda
diizenleme yapmak {izere yetki verilmesi de kendiliginden Anayasa’ya
aykirilik olustururdu.

Ayn1 sekilde, bu Yetki Kanununa dayanilarak c¢ikarilan kanun
hitkmiinde kararnamelerde yer alan bakanliklarin gorev ve yetkisine
iliskin hiikiimlerin kural olarak anayasal yasak alanda olmadigina
karar verilmistir.”* Ancak, bu gorev ve yetkilere dayanilarak temel hak
ve Ozgiirliiklerin simirlanmast kabul edilmemistir. Ornegin, Halime Sare
Aysal kararinda, Saglik Bakanligr ve Bagli Kuruluslarmin Tegkilat ve
Gorevleri Hakkinda Kanun Hitkmiinde Kararnamenin, halk sagliginin
korunmas ve gelistirilmesi, hastalik risklerinin azaltilmasi ve dnlenmesi,
saglik icin risk olusturan faktorlerle miicadele edilmesi; bulasict ve
bulasici olmayan kronik hastaliklar ve belirli hastalik ve risk gruplar
ile ilgili izleme, inceleme, arastirma, bagisiklama ve kontrol c¢alismalar:
yapilmasi gorevini Saglik Bakanligina, Bakanlik tegkilati icinde de Halk
Sagligi Kurumuna veren hiikiimlerinin, Anayasa'nin ikinci kisminin
ikinci boliimiinde yer alan bir temel hakka yonelik smirlandirma ve
miidahale agisindan dayanak olmayacagini agik¢a belirtmistir.” Benzer
bir iliski Oniimiizdeki donemde, konuya iliskin Cumhurbaskanlig:
kararnameleri ile kanunlar arasinda kurulabilir.

Ogretide, bu doért maddenin mahfuz bir diizenleme yetkisi
icerdigi goriistinii tamamen reddedenler de bulunmaktadir. Yasama
yetkisinin genelligi ilkesi ya da Anayasa'min 104/17.maddesinin
tim Cumhurbagkanli§i kararnameleri bakimindan gecerli oldugu
ileri stirtilmektedir. Tutarsiz, O6zensiz bir ¢alismanin sonucu olmasi
nedeniyle Anayasa degisikliginin bu tiir yorumlara agik oldugu
goriilmektedir. Bu dort maddenin, Anayasa’min 104/17.maddesinden
farkli olarak takdiri bir yetki alar1 degil, bir diizenleme mecburiyeti
ifade ettigi ve Anayasa'min Gegici 21/B maddesinde alt1 ay iginde

2 Ornek olarak 663 sayili Kanun Hiikmiinde Kararnameye iligkin olarak bkz.
E.2011/150, K.2013/30, Kt.14.02.2013, RG.25.06.2013-28688. Halime Sare Aysal
Basvurusu bu kanun hitkmiinde kararname ile ilgilidir. Anayasa Mahkemesi, bu
donem ¢ikarilan kanun hiikmiinde kararnameler bakimindan oldukga sinirli iptal
kararlar1 vermistir.

#  Halime Sare Aysal Bagvurusu, Basvuruno: 2013/1789,Kt.11.11.2015, RG.24.12.2015-
29572, §73.
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diizenlenmesi Ongoriilen konularin da bu dort maddede yer alan
konular oldugu kanisinda oldugumuz igin, bu dort maddeye herhangi
bir anlam verilmemesine yol acan yorumlara katilmiyoruz. Anayasa
Mahkemesinin bir¢ok kararinda belirtildigi gibi, “Anayasamin tiim
maddeleri ayni etki ve degerde olup, aralarinda bir iistiinliik siralamas
bulunmadigindan, uygulamada bunlardan birine oncelik tanimak miimkiin
degildir.”** Bu hiikiimlerin, Anayasa'nin ilk halindeki Cumhurbaskanlig1
kararnameleri gibi, yasama yetkisinin anayasal istisnas1 olarak
yorumlanmas: halinde, Anayasa’min tiim hiikiimlerine etki taninmasi
saglanmaktadir.

Elbette bu yorum, olasi tiim sorunlarin ¢dziimii i¢in yeterli degildir.
Ust kademe yoneticilerin atanmasi usuliiniin belirlenmesi ile bir temel
hak olan kamu hizmetine girme hakkinin nasil bagdastirilacagi sorusu
cevapsiz kalmaktadir. Bu madde bakimindan, asgari esik olarak
Anayasa’nin 6zel nitelikteki diger hiikiimlerinin dikkate alinmasi
gerektigi belirtilebilir. Ornegin, Anayasa’nin 130.maddesine gore, iist
kademe yoneticilerinden biri olan rektorlerin kanunun belirledigi
usul ve esaslara gore atanmasi gerekir. Bu durumda, rektdr atanmasi
usuliiniin Cumhurbagkanligi kararnamesiyle diizenlenmesi Anayasa’ya
aykir1 olmaktadir. Ote yandan, ozellikle Danistay ictihadinda kamu
hizmetine girme hakkina ¢izilen cerceve dikkate alindiginda, bu hakka
simnirlama getirmeksizin tist kademe yoneticilerinin atanma usuliiniin
nasil diizenlenebilecegi belirsizdir.

Sonug

Cumhurbagkanligi ~ kararnamelerine  yonelik  diizenlemelerin
belirsizligi, bu belirlemenin Anayasa Mahkemesi tarafindan yapilmasin
zorunlu kilmaktadir. Mahkeme, hukuk diizeni bakimindan bir tercihte
bulunacaktir. Cumhurbagkanligt makami ile TBMM c¢ogunlugu
arasinda uyumlu bir iliskinin oldugu bu donemde karar verilmesi,
kararin siyasi yoniinii azaltacaktir. Mahkeme, olas: iptal kararlarinin
yuriirligiinii ertelemek suretiyle, yetkili olan diger organin bu siire
igerisinde yeni bir diizenleme yapmasin tesvik ederek, siirecin hukuk
boslugu dogmadan islemesini saglayabilir. Ote yandan, Anayasa
Mahkemesi bugiin hangi yorumu benimserse benimsesin, ileride
degisik bir kompozisyon s6z konusu oldugunda, farkli bir yorumun
benimsenmesi ihtimali yiiksektir. Bu belirsizligin oniine gecilmesi,
Anayasa degisikligi yapilmasin1 zorunlu kilmaktadir. Bu degisiklikte,

2 Ornek olarak bkz. E.2017/167, K.2017/172, Kt.13.12.2017, RG.02.02.2018-30320, §16.
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yasama ve yliriitmenin diizenleme alanlarma yonelik belirli sinurlar
konulmasi hedeflendigi takdirde, buna uygun ayr bir yargisal denetim
mekanizmast olusturulmasi hususunun da dikkate alinmasi isabetli
olacaktir. Yeni bir Anayasa degisikligi glindeme geldiginde, yasama ve
yliriitmenin diizenleme alanina belirli sinirlar getiren 1958 tarihli Fransa
Anayasasi’'nin, Anayasa Konseyi ve Conseil d’Etat (Danistay) kararlar
sonrasinda ¢ok farkli bir sekilde uygulandigi gozden kagirilmamalidir.
Yasama ve ylirlitmenin diizenleme alanlarmi ayirmanin her zaman
uygulanabilir, basarili sonuglar vermedigi, normatif diizeni daha
belirsiz hale getirdigi, yargmin hukuki yorumda yeterinde giiglii
olmamas1 durumunda bu belirsizligin artacagi tespit edildiginde, her
durumda yasama {iistiinliigiine dayal1 bir hukuk diizenini tercih etmenin
stirdiirtilebilirlik bakimindan avantajli yonlerinin agikca goriilecegini
umuyorum.
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BIRINCI OTURUM: Soru-Cevap

Soru: (Hamit Yelken - Genel Kurul Basraportorii) Yavuz hocama bir
soru yoneltmek istiyorum. Sizin sunumunuzdan anladigimiz kadariyla
Anayasanin 104. maddesinin 17. fikrasindaki hiikiim ile mahfuz dort
alandaki mahfuz diizenlemeler arasinda bir genel hiikiim - 6zel hiikiim
iliskisi kurmadiniz. Ciinkii buradaki genel kurallarin mahfuz alanindaki
CBKlar i¢in de gegerli olacagini ifade ettiniz.

Malumunuz Anayasa’nin 123. maddesinde idare kanunla diizenlenir
diyor. Oysa mahfuz alana birakilan 106. maddede bakanliklarin
kurulusunun gorev ve yetkilerinin Cumhurbagkanligi kararnamesi ile
diizenlenecegi ifade ediliyor.

Eger bunlar arasinda 104/17’yi bir genel hiikiim bunu da bir 6zel
hiikiim kabul etmedigimizde, tabiri caizse anayasa iginde bir kargasa
ortaya cikiyor.

Oysa bunun 6zel hiikiim olarak kabul ettigimizde artik yeni sistemde
ozellikle bakanliklarin kurulus gorev ve yetkileri ki bu idarenin ¢ok
biiyiik bir kismini1 olusturur, anayasanin anilan hiikmiine ragmen
ozel diizenleme oldugu igin 123. maddenin degil, bunun daha 6zel
diizenlemesi olan 106. maddenin dikkate almarak bunun CBK ile
yapildiginda anayasaya uygun olmasi gerekmez mi?

Bu sorunun devami olarak malumunuz yine 104/17 de kanunla
diizenlenen alanda higbir sekilde CBK cikarilamayacag1 sdyleniyor. Biz
bu genel-6zel iliskiyi kurmadigimizda mahfuz alanda da daha once
kanunlarla vaat edilmis bir stirii kural olabilecegi icin yine burada sorun
cikiyor. Dolayisiyla sistematik bir yoruma izin vermesi agisindan bu
genel kural, 6zel kural iligkisi kurulmas: gerekmez mi? Tesekkiir ederim.

Cevap: (Prof. Dr. Yavuz Atar - Cumhurbaskanligl) Ben sunu
sOyledim, kanunda bir hiikiim varsa, kararnamede de aym1 konuda
hitkiim varsa ¢6ziim kuralim1 anayasa gosterdigi icin kanunlar
ihtilafindaki o prensip uygulanmaz dedim. Siz de kararnamelerde ve
kanunlardaki hiikiimlerin bir kisminin genel, bir kisminin 6zel olacagini
sOylediniz. O kismi1 tam anlayamadim.
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Hamit Yelken: Ben sunu soylityorum. 104. maddenin 17. fikrasindaki
kurallarin esas itibariyla genel CBK’lar icin gegerli olabilecek bir kural
oldugunu, mahfuz alandaki dort alanla ilgili anayasanin kendisi bir 6zel
diizenleme yaptig1 icin 104/17 de ki kurallarin mahfuz alanda da aynen
gegcerli oldugunu soyleyecegimiz sirada problemler olusacagini anayasa
i¢i bir kaos olusacagini diistintiyorum.

Prof. Dr. Yavuz Atar: Yani diyorsunuz ki mahfuz alandaki
kararnameler de bunlarin uygulanmasi gerekir onu soyliiyorsunuz.

Hamit Yelken: Hayir mahfuz alandaki kararnamelerde 104/17
bir¢ok kuralinin uygulanmamasinin bir sistematik yorum yaptiginiz da
uygulanmamasi gereginin ortaya ¢iktig1 anlasiliyor.

Prof. Dr. Yavuz Atar: Bunun bir problem oldugunu soyledim,
anayasal diizenleme problemli. $Simdi mahfuz alan belirliyorsaniz o
zaman siz bu konuda ona da bunlarin 6ncelikle uygulanacagina dair bir
kural koymaniz gerekirdi.

Ben orda yani 17. fikradaki ayni1 konuda kanunda ve kararnamede
farkli hiikiim varsa kanun uygulanir prensibinin mahfuz alandaki
kararnameler icin de gecerli oldugunu diistintiyorum.

Clinkii o belirtilmemis, yani orada bir ayrim yok diyor ki
kararnamelerde kanunlar arasinda mahfuz alandaki kararname de bir
kararname. 104/17 de kararname ile kanun demek suretiyle bir hiikiim
koymus orada ben mahfuz alan i¢in bunlarin 6ncelikle uygulanacag:
gibi bir sey cikaramiyorum. Ya anayasa icin bir genel hiikiim, bir 6zel
hiikiim iligkisi bana mantikl1 gelmiyor. Belirtilmesi gerekirdi bir bogluk
var mevcut hiikmii uygulamak zorundayiz yani kanunlarda bircok
diizenleme var yani bu ihmal edildi bundan sonra da olabilir.

Dolayisiyla mahfuz alanda bile olsa kanunlarda da siz bakanliklarin
gorevi ile ilgili bir stirti hiikiim hala var. Bunlar1 uygulamak zorundayiz.
Ciinki mahfuz alan igin bu kararnameler oncelikle uygulanir diye
bir hiikiim yazilmadi. Bosluk var yazilmasi gerekirdi yazilmayinca
da anayasanin emredici hiikmiinii uygulanmak durumundayiz diye
diistiniiyorum.

Simdi bu anayasa degisikligi yapilirken bir yandan 104 de siz
kararname yetkisini veriyorsunuz yiiriitme alanin da obiir taraftan da
idare kanunla diizenlenen kismini muhafaza ediyorsunuz.

O donemde ben bunun teknik bir yanhs oldugunu sdyledim ancak
tabii anayasa koyucu bunu bodyle yapti, bize diisen simdi bunu nasil
yorumlayacagiz.
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Hamit Yelken: O bakimdan sdyle bir yorum yapamaz miyiz? Onceki
donemde de Cumhurbaskanligi genel sekreterligi. ...

Prof. Dr. Yavuz Atar: Ama bir sey sOyleyeyim atlamayin devam edin.
Simdi buradaki o idare kanunla diizenlenir diyen 126. maddedekini
gercekten genel kararname yetkisiyle karsilastirdigimizda cok ciddi
sorunlarla kars1i karsiyayiz. Yani Anayasa Mahkemesine 126 var
17'de ytritme alaninda kararname ¢ikarilabilir ama 126 kanun
ongoriiyor. Cok ciddi bir sorun bu, belki soyle bir ictihat gelistirebilir
mi mahkememizi zor bir sey bekliyor. Yani idareden ne anliyoruz,
ylriitme alaninda diizenlemeden ne anliyoruz da yeni bir igtihada belki
ihtiyacimiz var.

Ne olabilir yani belki seyle iliskilendirmek bunu miimkiin. Hani
anayasa hukukunda yiiriitme orgarn1 diyor, bir de idari teskilat diyoruz
ya acaba diyorum yani yiiriitme dedigimizde Cumhurbaskanligi,
bakanliklar gibi biraz daha siyasal organlar anlamak obiir taraftan da ¢ok
mahfuz alan hari¢ olmak kaydiyla 126 da ki idari tegkilat: da o manada
bir ayirmak, idari hukukgularmin dyle bir ayrimi vardir. Yiiriitme organi
dedigimizde bir siyasal yiiriitme bir de idari teskilat ¢ok.

Zorlama bir yorum ama anayasa hiikmii problemli, dolayisiyla da
Allah Anayasa Mahkememizin yardimcis1 olsun. Arkadaslar simdi bu
anayasal, simdi boyle anayasanin bazi maddelerini silerek, yerine bir
sey ekleyerek bu sekilde yapildig1 zaman bircok tabi teknik kusur ortaya
cikiyor. Ben vaktiyle bir gazete de kiigiik bir yaz1 yazdim.

Bu degisikligin esasinda benimsedigimi ancak teknik kusurlarla
dolu oldugunu soyledim hatta bazilar1 nedir bu teknik kusurlar, iste
bakin bunlar isin i¢ine hukukgular girdigi zaman ortaya cikiyor Anayasa
Mahkememiz bunlarin tistesinden gelir diye diistintiyorum.

Soru (Prof. Dr. Dogan Soyaslan) : Simdi kararname ile kanun alan
tartisiliyor, yeni sisteme gore Saym Cumhurbaskan1 ayn1 zamanda parti
lideri dolayisiyla parlamento kendisine bagli. Dolayisiyla kararname
alan1 uygulamada giiclii olacaktir. Bundan bilmiyorum tereddiittiiniiz
var mi1?

Ergun hocama bir sorum var Tiirkiye yeni bir sisteme girdi sayin
hocam Anayasanin 16 Nisan'da degisiklikler yapildi olaganiistii ilk 3
maddeye aykiri mi? Ben sizi biliylik bir Anayasa Hukukcusu olarak
goriiyorum. Biraz genis kamu hukukunu ilgilendiriyor. Yavuz hocam
aklima baska seyler de geliyor bir iilke eski bir hukuk diizenine de
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dénebilir. Cumhurbagkanhigi kararnameleri Islam hukukundaki Tazir
hakkai ile bir benzerligi var m1 tamamen samimi soruyorum.

Cevap: (Prof. Dr. Ergun Ozbudun - istanbul Sehir Universitesi)
Hig bir fikrim yok gergekten bilmiyorum yani. Simdi bu sempozyumda
hukuki konulari irdeliyoruz. Cok teknik, ama yok kararname Tazir hig
alakas1 olmadigini diisiiniiyorum. Orada goriisiim bu.

Soru: Benim sorum Yavuz Atar hocama olacak. Normlar
hiyerarsisinde Cumhurbagkanligi kararnamelerinin kanunlarin altinda
yer almadigmi kanun etkisine sahip oldugunu ifade ettiniz. Peki, bu
goriis cercevesinde devaminda da sosyal ve ekonomik haklarin CBK ile
diizenlenebilecegini ancak sadece genisletme yapilabilecegini, 13. madde
cercevesinde herhangi bir sinirlamaya gidilemeyecegini ifade ettiniz.

Ben acgikcasi bu iki goriisii ¢ok bagdasir goremedim, bir yandan
kanun hiikmiine haizdir, kanun etkisine sahiptir goriisiinii kabul
ettigimiz zaman, o zaman 13. madde cercevesinde de temel hak ve
ozgirliikklerin ~ smirlandirilmast  noktasinda da problem kalmiyor
gibi goziikiiyor. Her ne kadar malumunuz kanun hiikmiinde
kararnamelerde kanun degildi ancak kanun giliciine haiz oldugu icin
Anayasa mahkemesi KHK ile birtakim smirlandirmalarin yapabilecegini
kabul etmisti. Bu gercevede o zaman aym goriisii buraya da tesmil etme
gibi bir ihtimal dogmaz mi1? Bu konuda ne dersiniz.

Cevap: (Prof. Dr. Yavuz Atar - Cumhurbaskanligl) Anayasa
Mahkemesinin kanun hiikmiinde kararnamelerle sosyal ve ekonomik
haklarin sinirlanabilecegi goriistine ben katilmiyorum. Bunun yanlis bir
ictihat oldugu gortistindeyim.

Cinkii 13. madde ¢ok agik¢a baglayici, orada bir ayrim yok temel
hak ve hiirriyetler ancak kanunla simirlandirilabilir. Sosyal haklar
olsa bile KHK ile smirlandirilamaz, dolayisiyla kararnamelerle zaten
sinirlandirilamaz. Burada benim kastettigim kanundur demiyorum,
dikkat edin kanun etkisine sahiptir, kanun alt1 bir diizenleme degildir.

Baz1 kitaplarda sunu gordiim ben sasirdim dogrusu normlar
hiyerarsisi diye bir sema yapmiglar kanunlar, altinda kararnameler yani
onu yonetmelik mesafesine indiriyor. O manada ben kanun etkisinde
oldugunu, kanun gibi uygulanabilecegini soyliiyorum. Yoksa burada
benim goriislerimde bir ¢eliski yok mahkemenin ic¢tihadinin dogru
olmadig1 kanaatindeyim.
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Soru: (Taylan Barin - Anayasa Mahkemesi Raportorii) Oncelikle
sunumlariniz igin tesekkiir ederim. Ben her iki konusmaciya da kisa birer
soru yoneltmek istiyorum.

Oncelikle Yavuz Hocama sormak isterim. Soylediginiz gibi anayasada
bu anlamda bir diizenleme eksikligi var gibi goriiniiyor. Ciinkii burada
parlamento ile Cumhurbagskanligimin farkl: siyasi ¢ogunluklarca temsil
edildigi durumda, aslinda mahfuz alan diizenlemesi ile yapilmak
istenenin olast krizleri asmada bir anahtar olarak kullanilabilmesi
umuluyordu.

Oysa 104/17min genel olarak uygulanmasi durumunda bunun
pek gerceklesmeyecegini diisiiniiyorum ben de sizin gibi, bir 6rnekle
karikatiirize ederek de sdylemek isterim.

Mesela bir kanun g¢ktigini varsayalim. Iste Tiirkiye Cumhuriyeti
bakanliklar1 su iki bakanliktan ibarettir Igisleri ve Disisleri denildiginde
simdi hem diger bakanliklarla lagvedilmis olacak hem de Anayasa
Mahkemesi iptal edene kadar tekrar bir bakanlik kurulamayacak. Ciinkii
konu kanun ile agik¢a diizenlendigi igin, boylelikle farkli ¢ogunluklarin
siyaseten temsil edildigi bir noktada hiikiimet sistemi bu manada krize
girebilecek endisesini tasiyorum. Buna iliskin bir ¢6ziim Oneriniz var
midir?

Ozen hocama sorum da hiiktimsiizliige iligskin olacak. Hiikiimsiiz bir
Cumhurbagkanligi Kararnamesi normunu mevzuattan kaldirilabilecek
bir Oneriniz var mi? Yani bir kanun c¢ikti ve ilgili Cumhurbagkanlig:
ayn1 konuda diizenlenen Cumhurbaskanligi Kararnamesi hiikmiinii
hiikiimsiiz hale getirdi. Fakat ikisi de mevzuatta yer almaya devam
ediyor. Sizin de isaret ettiginiz {izere iptal davas1 agilamiyor, itiraz yolu
ile gelmesi miimkiin degil, davada uygulanacak kural belli degil, fakat
mevzuatta kalmaya devam ediyor bu sorun nasil asilabilir? Cok tesekkiir
ederim.

Cevap: (Prof. Dr. Yavuz Atar - Cumhurbaskanlig1) Simdi orada zaten
¢ozlimii soyledim, anayasada bosluk var orada keske mahfuz alanla ilgili
dort konu yazilirken ki, en onemlisi zaten bakanliklarla ilgili kistmdar.
Digerleri ¢ok pratik bir sorun degil. Orada mutlaka bir oncelikle
uygulama prensibi tipki o 104/17 de oldugu gibi yazilmaliydi. Ama ben
meclisle yiiriitme savasa girerse ancak herhalde bakanliklar1 kapatalim
iki bakanlik kuralim boyle bir sey ¢ok da olas: degil.

Olursa da Anayasa mahkemesi var hizlica bir iptal davasim
Cumhurbaskanm1 acar veya baska bir yetkili olan agar anayasa
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mahkememiz de zaten yiirlitmeyi yiriirligii durdurma karar1 da
verebiliyor.

Sonra da Cumhurbagkant hemen kararnamesini ¢ikarir ¢ok
uzayacagini sanmiyorum Taylan, 2-3 haftada yeni bakanliklar kurulur.

Anayasa mahkememiz yiiriirliigi durdurma karar1 veriyor. Prensip
olarak veriyor ama ¢ok yaygin kullanmiyor, ben bunu da dogru
buluyorum. Eskiden bizim anayasa mahkememiz bdyle her seyde
yuriirliigli durdurma veriyordu. Gerekli, gereksiz su an mahkememiz
ihtiya¢ olan yerde daha dikkatli kullaniyor. Bunun dogru bir aslinda
anayasal dayanagi problemli ama bir igtihat alan1 mahkememiz bunu
kapatmadi. Ama ¢ok daha dikkatli kullaniyor. Ben bunun dogru oldugu
kanaatindeyim Oyle bir durumda iste tam da yirirliigii durdurma
verilmesi gereken durumdur. Bakanliklar1 meclis kanunla kapatir baska
bakanlik kurarsa Anayasa Mahkemesi yiiriirliigti durdurur CBK ¢ikarilir
Vs.

Iptal de eder zaten kisa siirede giinkii ¢cok uzun bir incelemeyi
gerektirecek bir sey degil mahfuz alana girmis dava acildiginda bir
haftada iptali miimkiin diye diislinliyorum ama ¢6ziim anayasaya
bununla ilgili bir hiikiim koymaktir. Elimizi anayasaya siirersek daha
¢ok yapilacak is de var aslinda.

Taylan Barin: Cok oOziir diliyorum hocam. Tam burada iste iptal
kararlar1 geriye yiirtimez hitkmii 153. madde onu nasil yorumlamamiz
icap eder acaba?

Prof. Dr. Yavuz Atar - Cumhurbaskanligi: Hayir, hayir kararname
cikaracak Cumhurbagkani. $imdi kanun ¢ikti, bakanliklari kapatti
tamam eyvallah. Icisleri, Disisleri yani {ilke batmaz yéonetilir. O arada
Anayasa Mahkemesi iptal verdigi anda CBK c¢kar, CBK c¢karmak
hazirdir zaten eski bakanliklarla ilgili onu alir yiiriirliige koyar olur biter
yani.

Cevap: (Dog. Dr. Ozen Ulgen Adadag - Galatasaray Universitesi)
Hiiktimstiz hale gelen Cumhurbagkanligi kararnamelerinin bence
bir gece de aym sekilde yiirtrliikten kaldirilmasi son derece kolay.
Cumhurbagkanlignt hukuk Ofisi aslinda bu konuyla dogrudan
ilgilenebilir. Bence hukuki ¢6ziim o. Anayasa Mahkemesi'nin iptal etmesi
zaten iptal kararmin etkisi ne olacak hiikiimsiiz hale gelmis olanlar
bakimindan. Kanun ¢iktig1 andan itibaren gecersiz olmasi gereken bir
islem Anayasa Mahkemesi'nin iptal kararindan itibaren mi yiirtirliikten
kalkmis olacak bu zaten mantik dis1 bir seydir.
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Burada Anayasa Mahkemesi ilk incelemede tespiti yapsa bile oraya
kadar gelmis olsa bile hemen Cumhurbagkanligr hukuk ofisinin gerekli
oneriyi yapip bir gecede onlarin yiirirliikten kaldirilarak nigin gerekli
bu hukuki gitivenlik igin gerekli, ongoriilebilirlik i¢in gerekli boyle
bir idarenin ve diger yargi organlarmin siirekli bir catisma ve celisme
yasamamasi i¢in bu Cumhurbagkanligina diisen bir gorev olacaktir.

Soru (Sertag¢ Serter): Tesekkiirler Oncelikle sunumlar igin, Sertag
Serter Anadolu Universitesi ikinizde cevaplarsaniz sevinirim hocalarim.

104. maddede iist derece kamu yoneticilerin 6zellikle esaslarmin
belirlenmesi konusunda 70. madde de belirtilen kamu hizmetine girme
hakkinin sinirlanmasi olarak yorumlanabilecegini diistintiyorum. Bu da
siyasal haklar baglaminda aslinda Cumhurbagkanligi kararnameleri ile
dokunulamayacak bir alan. Kald: ki 13. madde de temel haklar oldugu
i¢cin kanunla diizenlenmesi gereken bir alan olarak acaba yorumlanabilir
mi?

Bir sorum bu ve bir sorun yaratir m1 acaba veya bunu iki maddenin
de bir istisnasi olarak m1 diisiinecegiz?

Bir digeri de ben de bakanliklarla ilgili farkli bir bakis acis1
acaba soyle okunabilir mi? Bir kere ben bakanliklarin kurulmasi ve
kaldirilmasi noktasinda hem yasa koyucunun hem cumhurbaskaninin
en azindan Anayasada ismen sayilmis bakanliklarin mevcudiyeti ile
bagh olduklarmi diisiiniiyorum. Yani orada ornegin Adalet Bakanlig:
yazan bir Anayasada Adalet Bakanligmin her iki kurum tarafindan
da kaldirlmamasi lazzim. Ama onun diginda acaba bu bakanliklarin
ozellikle gorevlerinin Cumhurbaskan: tarafindan belirlenmesi hususu
Cumhurbaskanina bir kamu hizmeti kurma hakki m1 veriyor ki biz bunu
hep daha 6nce hep kanunla kurulur diyorduk. Bu en basta birgok temel
hak ve ozgiirliigii kisitlamas: bakimindan 13. maddeye aykirilik tegkil
edebilir.

Ama bir yandan da 6zel girisim 6zgtirliigii 48. maddeye de bir terslik
olusturulabilir ama belki de 48. madde sosyal ve ekonomik haklar
baglaminda oldugu i¢in Cumhurbaskanlig1 kararnameleri ile miidahale
edilebilecek bir alan denilebilir ama yine 13. madde engeli var bu iki
konuda ne diistiniiyorsunuz merak ediyorum.

Cok tesekkiir ederim.

Cevap: (Prof. Dr. Yavuz Atar - Cumhurbaskanligl) Bu iist kademe
yoneticiler ile ilgili kararname de anayasada tist kademe yOneticilerinin
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atanmasma iliskin usul ve esaslar simdi o kararnameyi oradaki
hiikiimlerin bir kism1 mahfuz yetki ile ilgilidir, bir kism1 ise 104’teki
genel kararname yetkisine dayanarak aslinda bunu da anlatmak
istiyorum goriistim olarak.

Bir kararname iginde mahfuz yetki ile ilgili konular olabilecegi
gibi genel yetki ile ilgili diizenlemelerde olabiliyor. Dolayisiyla o iist
kademe yoneticiler ile ilgili kararnamelerde iki ayr1 maddeye dayanarak
diizenleme yapilmistir. Ama elbette orada anayasanin temel haklarla
celisen, temel haklara aykir1 diisen veya kanunlarla diizenlenmesi
gereken alana girilmis olma durumlarinda elbette Anayasa Mahkemesi
orada denetimini yapacaktir.

Simdi bu tiist kademe yoneticileri onu ben 6yle yorumla o bir kamu
hizmetine girme degildir. Bir Genel Miidiir, Vali hatta Bakan yardimcis:
bunlarin atandiginda kamu hizmetine girme degil. Kamu hizmetine
girme kariyer ile ilgili bir seydir ve DMK Anayasa da zaten 1281le
bunlarin kanunla diizenlenecegi belirtilmistir.

Dolayisiyla da bu kararname kamu hizmetine girisi diizenleyemez,
diizenlememistir ve iist kademe yoneticileri ile alakali bir usul esaslar
ve atama sistemi getiriyor. Kimlerin iist kademe oldugunu belirliyor,
dolayisiyla bir kisiyi vali olarak atadiginizda siz onu 70. maddedeki gibi
kamu hizmetine girisi ile alakali yorum yapmak bence dogru degildir
burada. Ciinkii o alip da siz onu memur yapip da kamu hizmetine Vali
ataninca veya iste genel miidiir disaridan da atanabilir. Elbette o esnada
Genel Midiirliik gorevini ifa ederken bir kamu hizmeti yapiyor ama o
atamay1 siz 70. madde kapsamina giren bir kamu hizmetine giris olarak
yorumlamamiz gerekir. O nedir vatandaglara kamu hizmetine girisle
ilgili bir hak verilmistir, bunlarin esaslar1 da DMK’da vardir veya bazi
ozel personel kanunlarinda orada hiikiimleri anlamak gerekir diye
diistiniiyorum, sahsen benim bu konudaki goriistim budur.

Cevap: (Dog. Dr. Ozen Ulgen Adadag - Galatasaray Universitesi)
Kamu hizmetine girme hakki bizim anayasa literatiirtinde ¢ok fazla
tizerinde durulmus bir hak degil. Kapsami konusunda ben de Danistay
kararlarina baktigim zaman once 6yle diisiinmiistiim hocam. Burada
bir girme yok f{istelik kamu hizmetinde kalmiyorlar. Sonrasinda
stireli bir gorev, gecici bir gorev ama Danistay kararlarina bakildigi
zaman o yiikselmeyi de kapsayan bicimde o kamu hizmetine girmeyi
degerlendirdigini gordiim. Tabi kamu hizmetine girmek sadece giris
anlaminda degil ama orada belirli mevkilere yiikselmeyi de liyakat
esasina gore gecirecek.
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Soru: (Dr. Ogretim Uyesi Zeynep Burcu Akbaba - Uludag
Universitesi Hukuk Fakiiltesi) Tegekkiir ediyorum Oncelikle, ben
aslinda Yavuz hocaya soracagim ama Ozen hocanin da cevabini merak
ediyorum.

Ozellikle de normlar egrisindeki ast iist iligkisine yonelik benim
sorum.

Simdi yasama organinin olagan Cumhurbaskanligi kararnamesinin
ihdas wusuliine iliskin bir diizenleme yapip yapamayacagina mi
diisiiniiyorsunuz ki yasama organi bir kanunla Cumhurbaskanlig:
kararnamesinin igerigine degil, ¢linkii igerik anayasada agikga belirtilmis
zaten ama nasil usulle yapilacagina yonelik sadece Cumhurbagkan:
tarafindan ve resmi gazetede yayimlanmas: sartlarini getiriyor.

Bunun disinda kanunlar bu sartlara mesela eski anayasa déneminde
oldugu gibi tiiziikler icin Damistay'in goriisiinii alma sarti gibi bir
sart getirilirse ki oniinde bir engel goriinmiiyor bu acikcas: normlar
hiyerarsisi sorununu ¢6zmez mi? Cumhurbaskanlifi kararnameleri ile
kanunlar arasindaki. Tesekkiir ediyorum ¢ok sagolun.

Cevap: (Prof. Dr. Yavuz Atar - Cumhurbaskanligi) $Simdi burada
yasayla kararnamelerle ilgili bu tiir hiikiimler getirilemeyecegi
kanaatindeyim. Ciinkii dogrudan anayasaya dayanilarak yapilan bir
islemdir. Getiremeyecegi icin de bunun normlar hiyerarsisine bir etkisi
olmaz. Dolayisiyla da yani o konudaki gortistimde 1srarcryim.

Yasa ile getirilemez, anayasa kararnamenin nasil ¢ikarilacagini, hangi
alanda nasil ¢ikarilacagini kanunla iliskisini sdylemis bize baskaca benim
gerekgelerle de bunlarin kanun etkisiyle oldugunu sdyledim. Dogrudan
anayasaya dayanarak anayasa ne diyor, Cumhurbaskanlig1 kararnamesi
Cumhurbagkanlig: tarafindan ¢ikarilir su konularda veya genel yetki ile.

Bu bir kanun, bu bir yonetmelik degil, bu bir tiiziik degil ki yasama
organi kalksin bunun esaslarmi belirlesin yaptigi takdirde dogrudan
anayasanin, Anayasaya aykir1 olacagi kanaatindeyim.

Dog. Dr. Ozen Ulgen Adadag: Anayasaya aykiri olmayan bir usul
getirebilir. Iste Danistay goriisii gibi, hem de biraz da hukuk devleti
bakimindan, siireci seffaflatmak bakimindan da bir sey olur.

Prof. Dr. Ergun Ozbudun: Evet, ne mani var.

Prof. Dr. Yavuz Atar: Ben yapamayacagi kanaatindeyim, ciinkii
Anayasa’dan kaynakl bir yetki bu.
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Dog. Dr. Ozen Ulgen Adadag: Tabi hocam ama kanunda anayasaya
aykirt olmamak sartiyla.

Prof. Dr. Yavuz Atar: {lla Anayasa’da somut bir hiikiim bulmaya
gerek yok, Anayasadan kaynakli bir yetkiyi kullamiyorsun ve yasama
organi kalkiyor bunun usul esaslar1 boyle bir sey yapamaz yasa
koyucu. Orada dogal olarak esyanin tabiati geregi kararname yetkisi
anayasadan kaynaklaniyor. Yetki oradan kaynaklandigina gore efendim
bunun usul esasmi yasama belirlesin, boyle bir yorum yapamayiz diye
diistiniiyorum.

Oturum Bagkant: (Prof. Dr. Ergun Ozbudun - Istanbul Sehir
Universitesi) Simdi Oyle goriiniiyor ki ontimiizdeki yillar bu
tartismalarla gececek.

Bitmek bilmeyen bir tartisma. Bir oturum bagkanmin gorevi
tartismaya bizzat miidahil olmak degildir, konusmacilar1 takdim
etmektir, sorular1 yonlendirmektir.

Ama su kadarim1 soyleyeyim toplantimiz bitti. Bu dort alanin
mahfuz yetki alani oldugunu nereden anliyoruz, Allah agkiniza bu
maddelerin metnine bakalim miinhasiran veya ancak Cumhurbaskanlig:
kararnamesi ile diizenlenebilir diye bir ibare var mi? Hayir, ne
miinhasiran var ne de ancak var, neyse ben artik miisaadenizi rica
ediyorum siz artik bunu diistine durun.
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OTURUM BASKANI: Prof. Dr. Mehmet TURHAN

Cankaya Universitesi

Oncelikle beni davet eden cok sevgili dostum Saymn Anayasa
Mahkemesi Bagkan1 Ziihtii ARSLAN’a ¢ok tesekkiir ediyorum.

Sayin Bagkanvekilleri, Sayin Uyeler, Saym katilimcilar, bu giiniin
son oturumu olacak bu oturum, iki konusmacidan olusuyor. Bunlardan
bir tanesi Marmara Universitesi Hukuk Fakiiltesinden Prof. Dr. Turan
YILDIRIM. Idare Hukuku ile ilgili idarenin kanuniligi ilkesi baglaminda
Cumhurbagkanligr Kararnamelerin Anayasal Sinirina iliskin bir sunum
yapacak.

fkinci konusmacimiz da yine Istanbul'dan. Istanbul Universitesi
Hukuk Fakiiltesinden Prof. Dr. Meliksah YASIN Cumhurbagkanlig
kararnamelerinin Tiirk Idari Teskilat Hukukuna etkilerine dair bir
sunum yapacak. 1971 yilinda kanun hiikmiinde kararnameler yiiriitme
glictinii giiclendirmek icin 1961 Anayasasinda degisikligi ile girmisti. O
giin, o tarihlerde de hukukcular tarafindan incelendi. Makaleler yazildi,
su yapildi, bu yapildi yani birtakim seyler yapildi. 1982 Anayasasi da bu
kanun hiikmiinde kararnameleri de devam ettirdi. Bu son 2017 Anayasa
degisikligi ile birlikte gelen Cumhurbaskanli$i Kararnameleri yine
Anayasa hukukgular: i¢in ve idare hukukcular: i¢in 6nemli bir konu,
onemli bir malzeme. Bir benzerlik de var, 6zellikle olaganiistii hal kanun
hiikmiinde kararnameler ile Cumhurbaskanlig1 kararnameleri olagantistii
hallerde ¢ikan Cumhurbaskanligi kararnameleri arasinda birebir iliski var.
Ama tam da degil, arasinda cok biiytik farkliliklar da var. Tabi bunlar idare
hukuku agisinda da incelenmesi gereken konular, yeni konular, heyecan
veren konular. Bu konuda da gesitli yayinlar yapilmaya baslaniyor. Ben
bu konuda ¢ok fazla konusmayim, konusmacilarima s6z vereyim.

Oncelikle buradaki siraya gore devam edecegim. Sayin Prof. Dr.
Turan YILDIRIM size tebligini sunacak. Simdi soyle bir ilke karar1 alalim
Ergun Hocanin yaptig1 gibi 20-25 dakika konusma herhalde yeter. Yarim
saatte sunum sonrasi tartismalara yer verelim. Buyurunuz Saymn Turan
YILDIRIM.
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IDARENIN KANUNiLiu(V;i ILKESI BACLAM[N]?A
CUMHURBASKANLIGI KARARNAMELERININ
ANAYASAL SINIRI

Prof. Dr. Turan Yildirim
M.U.Hukuk Fakiiltesi
Idare Hukuku Anabilim Dali

GIRIS

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

KANUNI IDARE iLKESI

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

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

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

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

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

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

CUMHURBASKANLIGI KARARNAMESIYLE KURULABILECEK
IDARI BIRIMLER

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

2 Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin normlar hiyerarsisindeki yeri, bir baska

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

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

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

KANUNLA KURULMASI GEREKEN iDARI BIRIMLER

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

KANUN-KARARNAME CATISMASI

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

10 E.2014/92

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

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

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

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

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

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

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

CUMHURBASKANLIGI KARARNAMESIYLE DUZENLENEMEYECEK
ALANLAR

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

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

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

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

haller sakli kalmak iizere, Anayasanmn ikinci kisminin birinci ve ikinci boliimlerinde yer
alan temel haklar, kisi haklar1 ve ddevleri ile dordiincii boliimde yer alan siyasi haklar ve
ddevler...”in kanun hiikmiinde kararnamelerle diizenlenemeyecegi belirtilmistir.
Ote yandan, Anayasa'nin “Kamu hizmetlerine girme hakki” bashkli 70. maddesinin
birinci fikrasinda, her Tiirk'iin, kamu hizmetlerine girme hakkina sahip oldugu
belirtildikten sonra ikinci fikrasinda hizmete alinmada, gorevin gerektirdigi
niteliklerden baska hi¢bir ayirim gozetilemeyecegi kurala baglanmistir. Buna
gore, Anayasa'nin “Siyasi Haklar ve Odevler” baslikli dordiincii boliimiinde yer
alan ve 70. maddesinde korunan kamu hizmetlerine girme hakkina iliskin olarak
kanun hitkmiinde kararname ile diizenleme yapilmasi miimkiin degildir.

301



Idarenin Kanuniligi likesi Baglaminda Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Anayasal Sinirt

Yukaridakine benzer bagka bir davada da ayni yonde karar
verilmistir. 7 Ancak her iki kararda da yedi {iyenin bu karar katilmadig:
goriilmektedir. 1ki {iiye ise degisik gerekceyle (personelle ilgili
diizenlemenin yetki kanunu kapsami disinda kaldig1 gerekgesiyle) iptal
kararina katilmiglardir. Dolayistyla Anayasa Mahkemesinin bu kararini
referans olarak alirken karsi oylara deginmek gerekmektedir. Her iki
kararda da mevcut olan karsi oy yazisina gore; “Kamu gorevlilerinin
kadrolarinin ve bu kadrolara atanacak kisilerde bulunmasi gereken
niteliklerin de kanunla diizenlenmesi gerekmektedir. Ancak, kamu
gorevlisi olarak atanacak kisilerle ilgili tiim ayrintilarin sadece yasayla
diizenlenmesi gerektigi ve bu konuda idari diizenlemeler yapilmasinin
Anayasa'nin 128. maddesinin ikinci fikrasina aykir1 diisecegi iddias1
yerinde degildir.”

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

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

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

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

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

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

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

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

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

MUNHASIR KANUN ALANI

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

21

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

»  E.2013/47

305



Idarenin Kanuniligi likesi Baglaminda Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Anayasal Sinirt

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

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

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

24

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

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

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

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

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

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

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

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

YURUTMEYE YETKIiSINE ILISKIN KONULARDA CIKARILACAK
KARARNAMELER

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

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

Kanuni dayanak olmaksizin yiiriitme islemi yapilabilecek mi
sorusunun cevabi ise sdyle olabilir: Doktrinde, baz1 hallerde yiiriitmenin

308



Turan YILDIRIM

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

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

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

27

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

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

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

BAKANLIKLARIN GOREVLERININ DUZENLENMESI SORUNU

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

32

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

okunmast zorunluluk haline gelmistir.
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GIRIS

1982 Anayasasinda, 21.01.2017 tarih ve 6771 Sayilh “Tirkiye
Cumhuriyeti Anayasasinda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanunla”
yapilan degisiklikler, 16.04.2017 tarihinde yapilan halkoylamas:
sonucu kabul edilerek yiiriirliige girmistir. S6z konusu degisiklikle
kabul edilen cumhurbaskanlig1 hiikiimet sisteminin en acik ve keskin
etkilerinin yiiriitmenin uzantisi niteliginde olan idari tegkilat iizerinde
gerceklestigini sOylemek yanlis olmayacaktir. Anayasada idari tegkilat
hukukuna iligkin olarak Cumhurbagkanina tanman yetkilerin niteligi ve
diger anayasal diizenlemelerle iligkisi ve simdiden isaretleri goriilmeye
baslanan hukuki sorunlar iizerinde tartismalar yasanmaktadir.

Cumhurbagkanlig hiikiimet sistemine yonelik olumlu veya olumsuz
goriisler bu ¢calismanin konusu disindadir. Ancak asagida aktarilacag:
tizere, kendine 0zgili bir sistemi bulunan mevcut anayasal diizen
biitiinciil olarak ele alinmadan, anayasanin bir biri ile iligkili hiikiimleri
arasinda saglam bir uyum tesis edilmeden hiikiimet sistemi degisikligi
gibi son derece temel ve radikal bir degisiklik yapilmasi beraberinde
asilmasi hi¢ de kolay olmayan sorunlar getirmistir.

Bu degisiklikler, biz hukukgular i¢in yeni bir gilinden yaratmis
olmakla beraber maalesef bugiine kadar yazilanlara bakildiginda, ikna
edici hukuki ¢oziimler bulmak konusunda bir zorluk yasandigimi da
sOyleyebiliriz.

Anayasa degisikligi siirecinde fikri ve siyasi olarak, sadece mevcut
parlamenter sistemin yaratti$1 anayasal giigliikleri asma c¢abasina
yogunlasilmasi, mevcut sisteme alternatif olarak onerilen degisikliklerin
hukuki sonuglarinin ve etkilerinin yeterince sorgulanmasmi ve
tartisilmasini engellemis ve maalesef bu ¢alismada tizerinde duracagimiz
hukuki sorunlar1 ortaya gikarmistir.
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Calismada, cumhurbaskanligi hiikiimet sistemine iliskin anayasal
diizenlemelerin yarathgr Tiirk Idari Tegkilat Hukukuna o6zgii bazi
sorunlar tizerinde durulacaktir.

1. CUMHURBASKANININ IDARi TESKILATA  ILiSKIN
YETKIiLERININ NIiTELiGi

1.1. MAHFUZ YETKIi MESELESI

Anayasa degisikligi ile idari teskilat hukukuna iliskin temel
degisiklikler dort maddede diizenlenmistir.

Bu maddeler;

Madde 106/son : “Bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevleri
ve yetkileri, tegkilat yapisi ile merkez ve tasra teskilatlarmmin kurulmas:
Cumhurbaskanlig kararnamesiyle diizenlenir.”

Madde 108/son : “Devlet Denetleme Kurulunun isleyisi, iiyelerinin gorev
siiresi ve diger ozliik isleri, Cumhurbaskanli$i kararnamesiyle diizenlenir.”

Madde 118/son : “Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterliginin tegkilati ve
gorevleri Cumhurbaskanligr kararnamesiyle diizenlenir.”

Madde 123/3 : “Kamu tiizelkisiligi, kanunla veya Cumhurbaskanlig:
kararnamesiyle kurulur.”

Bu hiikiimler ile Tiirk Idari teskilat hukukuna hakim olan “kanuni
idare” ilkesine kapsamli bir istisna veya bir baska ifadeye gore
“yumusama'” getirilmistir. =~ Cumhurbaskanina tanman tek basina
merkezi idareyi tamamen yeniden diizenleyebilme ve kamu tiizel
kisisi kurma yetkisinin sakincalari, bu ¢alismanin kapsamini asmakla
beraber, bu degisikliklerle Tiirk Idari tegkilatinin ihtiyaca ve zamana
gore tecriibelerle olusma ve gelismesi anlayis: terkedildigini ve idarenin
yapisal devamliligl konusunda anayasal giivencenin zayiflatildigini ifade
etmekle yetinecegiz.

Bu kapsamda cevaplandirilmasi gereken ilk sorun; cumhurbaskaninin
yukardaki maddelerde ifade edilen yetkilerinin niteligidir. Diger bir
ifade ile bu hiikiimler ile cumhurbaskanina mahfuz bir diizenleme alan
taninmakta midir yoksa bu hiikiimler Anayasanin 104/17maddesi ile
birlikte mi yorumlamak mi gerekmektedir?

! ULUSOY Ali; “Aralik 2016 Anayasa Teklifi Neler Getiriyor, Neler Gotiiriiyor”,
http://www.anayasa.gen.tr/ulusoy-anayasa-degisikligi.pdf, erisim tarihi,
10.04.2019, ; s.6.

316



Meliksah YASIN

Zira Cumhurbagkaninin gorev ve yetkilerini diizenleyen 104.
maddenin 17.fikrasina gore;

“Cumhurbagkan, yiiriitme yetkisine iliskin konularda Cumhurbaskanli$
kararnamesi ¢ikarabilir. Anayasamin ikinci kismumin  birinci ve ikinci
boliimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklar1 ve ddevleriyle dordiincii
boliimde yer alan siyasi haklar ve odevler Cumhurbaskanligr kararnamesiyle
diizenlenemez. Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen
konularda Cumhurbaskanligr kararnamesi ¢ikarilamaz. Kanunda acik¢a
diizenlenen  konularda ~ Cumhurbaskanhigr  kararnamesi  ¢ikarilamaz.
Cumhurbaskanli$r kararnamesi ile kanunlarda farkly hiikiimler bulunmasi
halinde, kanun hiikiimleri uygulanr. Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin
aym konuda kanun ¢ikarmas: durumunda, Cumhurbaskanligr kararnamesi
hiikiimsiiz hale gelir.”

Bu hiikiimle cumhurbaskaninin taninan “yiiriitme yetkisine iliskin”
kararname ¢ikarma yetkisi, yasama yetkisinin tstiinliigii esas alinarak
diizenlenmistir. Zira hitkme gore;

- Miinhasiran kanunla diizenlenen konularda cumhurbagkani
kararnamesi ¢ikarilamaz,

- Kanunla diizenlenen konularda cumhurbaskanligi kararnamesi
(bu ¢alismada CK olarak ifade edilecektir.) ¢ikarilamaz,

- Cumhurbagkanligi kararnamesi ile kanunlarda farkli hiikiimler
bulunmas: halinde kanun hiikiimleri uygulanur.

Doktrinde bu hiikiimler (106/son madde, 108/son madde, 118/son ve
104/17. madde?) birlikte degerlendirilmek suretiyle iki farkli gortis ileri
striulmektedir:

Birinci goriis; 106/son madde, 108/son ve 118/son madde ile
cumhurbagkanina taninan yetki mahfuz bir yetkidir® ve bu alanlar
kanunla diizenlenemez, zira bu hiikiimleri 104/17.maddeye gore ozel
hiikiimlerdir*ve 104/17. maddedeki esaslar bu kararnameler bakimindan

Mahfuz yetki tartismasi Anayasanin 104/9.maddesinde yer alan “Ust kademe
kamu yoneticilerini atar, gorevlerine son verir ve bunlarin atanmalarina iliskin
usul ve esaslar1 Cumhurbaskanlig1 kararnamesiyle diizenler.” Hiikmii iginde
yapilmaktadir ancak ¢alismamiz idari teskilat hukuku ile sinirli oldugu igin bu
madde dahil edilmemistir.

3 ULQEN Ozen; “Cumhgrba§kanhg1 Kararnamelerinin .Niteligi ve Tirleri”,
GSUHFD, 2018/1, s.17., GOZLER Kemal, KAPLAN Giirsel; Idare Hukuku Dersleri,
20.Baski, Ekin Yay., Bursa 2018, s.385.

¢+ ULGEN; s.20.
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gecerli olmaz. Bu goriise gore; mahfuz alana iliskin konular kanunla
diizenlenemez’, eger mahfuz alan1 diizenleyen kanunlarla kararnameler
arasinda c¢atisma c¢ikarsa kararnameler uygulanir®. YILDIRIM da;
degisiklikle Cumhurbagkanligi kararnamesi, Anayasada sayilan
birimlerin ve bakanliklarin diizenlenmesinde basvurulabilecek tek
enstriiman haline geldigini ifade etmektedir.

Ikinci goriis ise; “Her seyden once Anayasa degisiklikleri ile
kanun koyucuya kapatilmis ve yiiriitmeye miinhasir olarak verilmis
bir diizenleme yetkisinden bahsedebilecegimiz bir anayasa normu
yoktur. Bilakis m.104/17 hiukminde kanuna munhasir alanlar
taninmustir ve ayrica ayni konuda meclis tarafindan kanun cikarilmasi
durumunda cumhurbagkanlig1 kararnamesinin hiikiimstiz hale gelecegi
diizenlemesine yer verilmistir®.”  ULUSOY, bakanliklarin yapi ve
gorevleri konusunda CK'ne 6zel yetki taninmis oldugu kabul etmekle
birlikte, bu durumun dahi Yasamanin kanun ¢ikarmasina hukuken engel
bulunmadig: kanaatindedir’.

Cumhurbaskarunin  “yiiriitme alanminda iliskin  konularda ¢ikaracag
kararnamelere iliskin hususlar” 104/17.maddesinde diizenlenmistir. Idari
teskilata iliskin kararnamelerin; “ytiriitme yetkisine” iliskin olduguna
stiphe bulunmamaktadir. Ancak; Anayasa degisikligi ile bakanliklarin
kurulmasi, Devlet Denetleme Kurumunun ve Milli Giivenlik Kurulu
Genel Sekreterliginin kurulmasina iligkin yetkiler, Anayasada ayrica
ve takdire mahal birakmayacak sekilde diizenlenmistir. Bu nedenle;
104/17.madde hiikmii kararnamelere iliskin genel hiikiim niteliginde
olup, Anayasa koyucunun bahsedilen konulara iliskin hususlarin CK ile
diizenlenecegini ayrica ve 6zel olarak diizenlemis olmas1 karsisinda, bu
yetkinin “mahfuz bir yetki” oldugu kanaatindeyiz.

Anayasanin 123/3.maddesi ile kamu tiizel kisiliginin “kanunla veya
CK” ile kurulabilecegi ifade edilerek kamu tiizel kisiligi konusunda
cumhurbaskanina mahfuz olmadigi konusunda tereddiit ve tartisma
bulunmayan bir yetki taninmistir. Kald: ki; Anayasa degisikliginden
once de, Anayasanin 107.maddesinde, Cumhurbagskanlifi Genel

5 GOZLER, KAPLAN; s.392.
¢ GOZLER, KAPLAN; s.393.

7 Turan YILDIRIM; “Cumhurbaskanligi Kararnameleri”, MUHEF- HAD, C.23 S.2,
2017, s.16.

8 ARDICOGLU Artuk; “Cumhurbagkanlig1 Kararnamesi”, Ankara Barosu Dergisi,
s.2017/3,,S.37.

°  ULUSQY ;s.7.
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Sekreterliginin kurulusu, teskilat ve calisma esaslari , personel atama
islemleri Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ile diizenlenmesi ongoriilerek,
cumhurbagkanina dogrudan diizenleme yetkisi taninmust.

Bu noktada su hususu da ifade etmek gerekir ki; Anayasa’nin
kanunla diizenlenmesini ongordiigii idari teskilat, cumhurbaskaninin
kararname yetkisinin kapsami disindadir. Bu baglamda; merkezi
idarenin tasra teskilatinin gorev ve yetkileri (AY Madde 126/3), mahalli
idarelerin kurulus, gorev ve yetkileri (AY Madde 127/2), iniversitelerin
kurulmast (AY Madde 130), Radyo Televizyon Ust Kurulunun kurusu
gorev ve yetkileri (AY Madde 133), Atatiirk Dil, Tarih ve Tarih Yiiksek
Kurumunun kurulusu, (AY Madde 134), Diyanet Igleri Bagkanliginin
gorev ve yetkileri (AY madde 136), kamu kurumu niteligindeki meslek
kuruluslarmin kurulus, gorev ve yetkileri (AY Madde 135) kanunla
diizenlenmesi gerekmektedir.

1.2. CUHURBASKANINA TANINAN KAMU TUZEL Kisisi
KURMA YETKIiSINE ILISKIN MESELELER

Anayasa yukarida ifade edildigi tizere, Cumhurbaskanina kamu tiizel
kisisi kurma konusunda “mahfuz olmayan” bir yetki tanimis olmakla
beraber, bu yetki de asagida isaret edilecek baz: tereddiitleri beraberinde
getirmektedir.

Bu noktada ise su sorunlarin cevaplandirilmasi gerekmektedir:

1.2.1. Kanunla kurulmus mevcut bir kamu tiizel kisiligine, mevcut
kanun korunmakla beraber, CK ile ilave gorev ve yetkiler
verilebilir mi, teskilat yapisina iliskin ilave diizenlemeler
yapilabilir mi?

Bu hususta; CK ile yasama organinin iradesine hic bir sekilde
miidahale edilemeyecegi, kanun ile belirlenen gorev ve yetkiler ve
idari tegkilat yapisi disinda ilave diizenlemeler yapilamayacagi zira
kanun koyucunun iradesinin bu sekilde tecelli ettigi, ilave diizenlemeler
yapilmasi gerekir ise bu hususun da yine kanun ile yapilmas1 gerektigi
sOylenebilir. Anayasa yasama organin kamu tiizelkisiligi kurma yetkisini
ortadan kaldirmadigma gore, CK ile kamu tiizelkisiligi kurulmasimna
iliskin kanunlarda degisiklik yapilmas: veya bu kanunlar1 kaldirmak
miimkiin degildir'®. Aksi bir yaklasim, bir kamu tiizel kisiliginin gorev,
yetki ve idari yapisinin hem Kanun hem de CK ile diizenlenmesi gibi
hukuken kabul edileme bir duruma yol agabilir.

10 YILDIRIM Turan; “Cumhurbaskanligi Kararnameleri”, s.28.
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1.2.2. CK ile kurulan bir kamu tiizel kisiligine iliskin olarak (tiizel
kisiligin gorev yetki ve ya idari yapisini ilgilendiren) bir
kanun cikarilabilir mi veya CK kararnamesi ile kurulmus bir
kamu tiizel kisisi kanunla ilga edilebilir mi?

Her ne kadar Anayasanin 123.maddesinde  “kanunla veya CK”
ifadesi ile kamu tiizel kisiligi kurma konusunda yasama organi ve
cumhurbagkaninin hukuken esdeger yetkilere sahip oldugu izlenimine
yol agacak bir ifadeye yer verilmis ise de, bu hitkmiin yasama yetkisinin
asliligi ilkesi kapsaminda degerlendirmek gerekir. Cumhurbaskani, bu
hitkme gore, bir kanuni dayanaga ihtiya¢ duymadan dogrudan kamu
tiizel kisisi kurabilir ise de eger kanun koyucu o konuda farki bir
irade ortaya koyar ise artik kanun hiikiimler gegerli olur. Bu durumda;
kanunda aksine bir hiikiim yok ise, CK'nin sadece kanuna aykiri
olmayan hiikiimleri uygulanmaya devam edilebilecegi kanaatindeyim.
Kanun koyucu; CK ile kurulmus kamu tiizel kisisini kanun ile yeniden
diizenleyebilecegi gibi, mevcut CK hiikiimlerini kendi iradesine uygun
hale getirerek kanunlastirabilir.

1.2.3. Kanunla kurulmus bir kamu tiizel kisiliginin varligina CK
ile son verilebilir mi veya ayn1 alanda faaliyette bulunan bir
baska kamu tiizel kisiligi kurulabilir mi?

Yasama yetkisinin genelligi ve asliligi ilkeleri bu sorunun cevabinda
esas alinmalidir. Kanun koyucu; CK ile kurulan bir kamu ttizel kisisinin
varligina son verebilir ve fakat CK ile kanunla kurulmus bir kamu tiizel
kisisinin varligina son verilemez. Kural olarak; bir kamusal faaliyetin bir
kamu tiizel kisisi tarafindan ytriitiilmesi gerekir. Ancak; baz1 kamusal
faaliyetler konusunda birden fazla idarenin yetkili kilindigi durumlar
s6z konusu olabilmektedir. Ornegin; belediyeler ile il 6zel idarelerin
ortak gorevleri olabildigi gibi devlet tiizel kisiligi ile diger kamu idareleri
ve kamu tiizel kisilerinin ayni konuda gorevli ve yetkili olabildikleri
ornekler de bulunmaktadir. Bu nedenle; birden fazla tiizel kisinin gorev
ve yetkileri arasinda benzerlikler ve ayni konuda gorevlendirilme/
yetkilendirilme olabilir. Ancak; tek bir kamusal faaliyet i¢in ayni1 anda
iki farkli kamu tlizel kisi kurulmasi miimkiin olmamalidir. Aksi bir
yaklasim; kamu tiizel kigileri arasinda yetki yarismasi ve karigsmasina
ve hatta ayn1 kamusal faaliyetin farkli usul ve esaslara gore yiiriitiilmesi
gibi idari bir kaosa da neden olabilecektir.
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1.2.4. Cumhurbagskanina taninan “kamu tiizel kisiligi kurma”
yetkisinin ayni1 zamanda 6zel hukuk tiizel kisisi kurma
yetkisini de icermekte midir?

Bilindigi tizere “kamu tiizel kisiligi” kavrami gerek idare hukuku
doktrininde gerekse yargi kararlarinda netlige kavusturulamamigtir'.
Giinitimtizde 6zel hukuk hiikiimlerine tabi veya 6zel hukuk tiizel kisisi
olarak kurulan idari yapilarin sayisi artmaktadir. Bu hibrid yapilan
niteligine iligkin tartismalar nasil sonuglanirsa sonuglansin, neticede
gliniimiizde kanun koyucunun Maarif Vakfi, Yunus Emre Vakfi, Tiirkiye
Varlik Fonu Yonetim A.S. drneklerinde oldugu gibi bazi idari faaliyetleri
bu tiir yapilar eliyle yiiriitmeyi veya bazi kamu tiizel kisilerini 6zel
hukuk hiikiimlerine tabi kilmay1 tercih ettigi bir gecektedir.

Anayasanin 123.maddesi cumhurbaskanimna verdigi “kamu tiizel kigisi
kurma yetkisi” nin bu tiir 6zel hukuk kisilerini de kapsadigi kanaatindeyim.
Oncelikle; anayasada bir kamu tiizel kisiligi tanim1 bulunmamaktadir ve
kamu tiizel kisiliginin nitelikleri veya 0lctitlerine iligkin anayasal ilkeler/
sinirlamalar yoktur. Ikincisi; bir tiizel kisinin 6zel hukuk hiikiimlerine
tabi olmasi veya vakif, sirket gibi 6zel hukuk tiizel kisisi formunda
kurulmasi, onun kamu kesiminde yer aldig1 ve bir kamusal bir faaliyet
tistlendigi / kamusal faaliyete katildig1 gercegini degistirmemektedir.
Dolayisiyla; Anayasada “kanunla” kurulmasi ongoriilen “kamu tiizel
kisisinin” kanun koyucu bazen 6zel hukuk tiizel kisisi olarak kurabildigi/
6zel hukuk hiikiimlerine tabi kilmabildigi gibi cumhurbagkanimnin da
kuracagr kamu tiizel kisilerini 6zel hukuk hiikiimlerine tabi kilabilecegi
veya bir kamusal faaliyeti ifa etmek tizere 0zel hukuk tiizel kisisi
kurabilecegi kanaatindeyim. Nitekim 4. Sayili Bakanliklara Bagh, igili,
Iliskili Kurum ve Kuruluslar Ile Diger Kurum Ve Kuruluslarin Teskilat
Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararnamesi kurulan baz: tiizel kisilerin;
kamu tiizel kisiligi niteligi agikca ifade edilmistir'>. Aymi kararname ile
sirket statiistinde tiizel kisi®® veya 6zel hukuk hiikiimlerine tabi tiizel

Bu konudaki goriisler ve yargi kararlari igin bkz. ISBIR Begiim; Kamu Tiizel
Kisiligi, Turhan Kitabevi, Ankara 2017.

Ornegin; 4. Sayili Kararnamenin 120.maddesi ile diizenlenen Devlet Su Isleri
Midirligii, 174.maddesi ile diizenlenen Helal Akreditasyon Kurumu, 210.
maddesi ile diizenlenen Karayollar1 Genel Miidiirliigii, 239.madde ile diizenlenen
Mesleki Yeterlilik Kurumu, 315.madde ile diizenlenen Milli Savunma Bakanlig1
Akaryakit Tkmal ve NATO POL Tesisleri Isletme Bagkanligmin “kamu tiizel
kisiligine” sahip oldugu agikca ifade edilmistir.

13 4 No'lu kararnamenin 384.maddesi ile ©6zel hukuk hiikiimlerine tabi Posta ve

Telgraf Tegkilatt Anonim Sirketi kurulmustur.
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kisiler'* de kurulmustur. Ayrica, bazi1 “tiizel kisilerin” ise kararnamede
diizenlenen hususular haricinde “6zel hukuk hiikiimlerine” tabi olduklar
ifade edilmistir'®. Dolayisiyla; cumhurbaskanligi hiikiimet sistemi
sonrasinda CK ile kurulan tiizel kigilere iligkin diizenlemeler, kamu
tiizel kisiligi kavramina iliskin belirsizlik ve tartismalari sona erdirmedigi
gibi, farkl tercihlere gore hukuki statiileri belirlenen tiizel kisilerin yeni
hiikiimet sisteminde de varligin stirdiirecegini gostermektedir.

1.2.5. Anayasa degisikligi sonrasinda, kanunla Cumhurbaskanina
“kamu tiizel kisisi kurma yetkisi verilebilir mi?

Bilindigi tizere, 123.maddenin degisiklikten onceki halinde “kamu
tiizelkisiligi ancak kanunla veya kanunun acikca verdigi yetkiye
dayanilarak kurulur” ifadesi bulunmaktayd idari islemle kamu tiizel
kisisi kurulmasi miimkiindii. 123.maddenin yeni halinde kamu tiizel
kisiliginin “ancak” kanunla veya cumhurbagkan1 kararnamesi ile
kurulabilecegi ifadesinin idari islemle kamu tiizel kisisi kurulmasini
imkansiz hale getirdigi ve idari islemle kamu tiizelkisiligi kurulmasina
imkan veren kanun hiikiimlerinin artik Anayasaya aykir1 hale geldigi
ifade edilmektedir’s.

Ancak uygulamada, idari islemle kamu tiizel kisisi kurulmasina
imkan veren yasalarda cumhurbagkanligi hiikiimet sistemine uyum
kapsaminda degisiklikler yapilarak idari islemle kamu tiizel Kkisisi
kurulmasma iliskin kanuni diizenlemeler giincellenmistir. Ornegin;
233 Sayili KHK 3.maddesinde “tesebbiisler bakanlar kurulu tarafindan
kurulur” hiikmiindeki bakanlar kurulu ibaresi 703 Sayilh KHK ile
cumhurbagkani olarak degistirilmistir.

Anayasa metninin lafzi yorumu ile yukaridaki kanaate ulasmak
elbette ki miimkiindiir. Ancak; anayasa degisikligi ile ytirlitmeye daha
once olmayan asli/ilk elden kamu tiizel kisisi kurma yetkisi verilmistir.

Ornegin; 4. No'lu Cumhurbaskanlig1 kararnamesinin 224.maddesi ile diizenlenen
Kiigiik ve Orta Olgekli isletmeleri Gelistirme ve Destekleme Idaresi Baskanliginin,
549.maddesi ile diizenlenen Tiirkiye Standartlari Enstitiisii, 615.maddesi ile
diizenlenen Tiirkiye Is Kurumu, 630.maddesi ile kurulan Tiirk Akreditasyon
Kurumunun 6zel hukuk hiikiimlerine tabi oldugu ifade edilmistir.

15 Ornegin; 4 No'lu kararnamenin 66.maddesi ile diizenlenen Avrupa Birligi Egitim
ve Genglik Programlari Merkezi Baskanhiginin, 184.maddesi ile diizenlenen
Kalkinma Ajanslarinin, 358.maddesi ile diizenlenen Tiirk Patent ve Marka
Kurumu kararname ile diizenlenmeyen konularda 6zel hukuk hiikiimlerine tabi
oldugu ifade edilmistir.

e GOZLER, KAPLAN; s.99.
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Dolayisiyla; esasen yiiriitmenin kamu tiizel kisisi kurma yetkisi
daha once kanuna dayanmak zorunda iken 123.maddede de yapilan
degisiklikle dogrudan kullanabilecegi bir yetki olarak diizenlenmistir.
Anayasa koyucu; idarenin kamu tiizel kisisi kurma alanin1 bir anlamda
genisletmistir. Oyle ise, dogrudan kamu tiizel kisisi kurma yetkisine
sahip olan yiiriitmenin, kanunla bu konuda yetkilendirilemeyecegini
diisiinmek, anayasa degisikliginin anlam ve amaci ile Ortiismedigi
kanaatindeyim. Bu nedenle; kanunla esas ve usulleri belirlenerek
ylriitmeye kamu tiizel kisisi kurma yetkisi taninmasi Anayasaya aykir1
olmadigr gibi bu yetkiyi diizenleyen mevcut kanunlarin da anayasaya
aykir1 hale gelmedigi soyleyebiliriz. Ancak; kanuna dayali olarak kamu
tizel kisisi kurulmasina iliskin CK, idari islem niteliginde olup, bunlarin
yargisal denetimlerinin de Anayasa Mahkemesinin degil idari yarginin
gorev alanina girdigi kanaatindeyim.

2. CUMHURBASKANI KARARNAMELERi iLE BAKANLIKLAR
VE KAMU TUZEL KISILERINE TANINAN YETKILERIN
TEMEL HAK VE OZGURLUKLERI SINIRLANDIRMASI
MESELESI

Anayasanin 106. maddesinin son fikrasinda “Bakanliklarin kurulmas,
kaldirilmasi, gorevleri wve yetkileri, teskilat yapisi ile merkez ve tasra
teskilatlarimin  kurulmas:  Cumhurbaskanhi§r  kararnamesiyle  diizenlenir.”
Hiitkmiine yer verilmis olup, bu hiikmiin ytiiriitmenin mahfuz alanini
teskil ettigine iliskin tartismalar1 ve kanaatimizi yukarida ifade etmistik.

Ancak; bu bakanliklarin kurulmasi, gorev ve yetkilerinin
belirlenmesine iliskin bu yetkinin mahfuz bir yetki oldugunu
sOylemek maalesef bu hiikme baglh olarak ortaya ¢ikan diger sorunlar:
¢ozmemektedir. Ayn1 sorunlar; mahfuz bir yetki olmadig1 acik olan
“kamu tiizel kisisi kurma yetkisi” bakimindan da gegerlidir.

Burada iizerinde duracagimiz temel sorun; bakanliklarin ve
kamu tiizel kisilerinin gorev ve yetkileri diizenlenirken temel hak ve
ozgiirliiklerin smirlandirilmas: meselesidir. Bakanlik kurma yetkisinin,
kamu tiizel kisisi kurma yetkisi gibi mahfuz bir yetki olmadig1 kabul
edildiginde, bu alanda ¢ikarilacak kararnamelerin Anayasanin 104/17.
maddesine uygun olarak “Anayasamin ikinci kisminin birinci ve ikinci
boliimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklar: ve 6devleriyle dordiincii boliimde
yer alan siyasi haklar ve ddevler”i diizenlememesi gerekir. Mahfuz yetki
oldugu kabul edilerek 104/17.madde kapsaminda olmadig1 kabul edilse,
bu defa CK ile temel hak ve 6zgiirliiklerin sinirlandirilmasi, Anayasanin
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13.maddesi ile diizenlenen temel hak ve 6zgiirliiklerin siirlandirilmasi
rejimine uygun olmasi gerekecektir. Zira, mahfuz alanda yapilacak
diizenlemeler Anayasnainl3.maddesine aykir1 olamaz".

Bilhassa idareye kamu diizeninin koruma gorevi kapsaminda
taninan yetkilerin, temel hak ve 6zgiirliiklerin smirlandirilmasi sonucu
doguracag aciktir. Zira, kamu diizeninin korunmas: amacl islemlerin
kisi hak ve ozgiirliiklerinin diizenlemeyi gerektirmektedir'®.

Nitekim; sistemin yirirlige girmesiyle c¢ikarilan 1 No'lu
Cumhurbaskanlig: Teskilat1 Hakkinda Cumhurbaskanlig:
Kararnamesiyle bakanliklarin gorev ve yetkileri diizenlenirken,
bakanliklara temel hak ve ozgiirliiklere miidahale ve smirlandirma
sonucu doguracak yetkilerin tanindigi goriilmektedir.

Ornegin; kararnamenin Icisleri Bakanhigmin gorev ve yetkilerini
diizenleyen 254.maddesi ile Bakanliga tanmnan; Bakanliga bagh ic
guvenlik kuruluslarini idare etmek suretiyle iilkesi ve milleti ile boliinmez
biitiinliiglinti, yurdun i¢ giivenligini ve asayisini, kamu diizenini ve
genel ahlaki, Anayasada yazili hak ve hiirriyetleri korumak, Sinir, kiy1 ve
karasularimizin muhafaza ve emniyetini saglamak, Karayollarinda trafik
diizenini saglamak ve denetlemek, Sug islenmesini onlemek, suglular
takip etmek ve yakalamak, Her tiirlii kagak¢ilii men ve takip etmek
gibi gorev ve yetkilerin temel hak ve ozgiirliiklerin smirlandirilmasi
sonucunu doguracaktir.

Benzer sekilde; Cevre ve $ehircilik Bakanligmin gorevlerini
diizenleyen 97.maddede de; Bakanliga tanman Yerlesmeye, cevreye ve
yapilasmaya dair imar, gevre, yapt ve yapim mevzuatmni hazirlamak,
uygulamalar1 izlemek ve denetlemek, Bakanligin gorev alani ile ilgili
mesleki hizmetlerin norm ve standartlarini hazirlamak, gelistirmek,
uygulanmasin1 saglamak ve ilgililerin kayitlarim1 tutmak, faaliyetleri
sonucu alict ortamlara kati, sivi ve gaz halde atik birakarak kirlilik
olusturan veya olusturmasi muhtemel her tiirlii tesis ve faaliyetin,
cevresel etkilerini degerlendirmek; alici ortamlar ile ilgili ol¢iim ve
izleme caligmalarini yapmak; bahse konu tesis ve faaliyetleri izlemek,
izin vermek, denetlemek ve giiriiltiiniin kontrol edilmesini saglamak”
gibi yetkilerin temel hak ve 6zgiirliikleri sinirlandirici etkilerinin olmasi
kac¢inilmazdar.

Bu durumda; izah1 pek kolay olmayan bir durum ortaya ¢gikmaktadir:

7 ULGEN; s.22.
18 YILDIRIM Turan vd; idare Hukuku, Onikilevha Yay., 7.Baski, Istanbul 2018, s.11.
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Bir taraftan mahfuz bir yetki olarak “bakanliklarin kurulus, gorev ve
yetkilerinin” CK ile diizenlenmesine imkan verilmekte, ancak bilhassa
Bakanliklara kamu diizeninin korunmasini saglamak iizere temel hak
ve Ozgilrliiklerin smirlandirilmasi sonucu doguracak yetkiler verilmesi
de miimkiin olmamaktadir. Bakanliklarin gorev alanlarinda kamu
diizeninin kurmak ve korumak gibi goérev ve yetkisinin olmamasi
diisiiniilemez. Ancak bu gorev ve yetki, temel hak ve oOzgiliiklere
sinirlama getirecek ise kanunla diizenlenmelidir. Onerimiz; bakanliklarin
kamu diizeninin korunmasma iliskin yetkilerinin kapsami, esas ve
usulleri belirleyecek bir cerceve kanun cikarilmasidir. Boylece; CK ile
teskilat yapisi belirlenen bakanliklarin kamu diizenini koruma amach
gorev ve yetkileri kapsaminda temel hak ve ozgiirliiklere getirilecek
sinirlamalar kanuni bir dayanaga kavusturulabilir.

Konuya son vermeden; Bakanliklar icin ifade edilen bu hususlarin,
kamu tiizel kigilerine kamu diizeninin kurma ve koruma konusunda
taninacak yetkiler bakimindan gecerli olacagini ifade etmek isteriz.

3. IDARELER ARASI iLISKiLERIN CUMHURBASKANLIGI
KARARNAMELERI iLE DUZENLENMESINE iLiSKIN
MESELELER

3.1. Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile Belirlenen Bakanliklarin
Gorev ve Yetkileri Kanunla Kurulan Bir Kamu Tiizel Kisisine
Devredilebilir Mi?

Devlet tiizel kisiligi bir kamusal faaliyeti bizzat ifa edebilecegi gibi bu
alanda kuracag; bir tiizel kisisi tarafindan goriilmesini de diizenleyebilir.

Bakanliklarin kurulmasi, gorev ve yetkilerinin belirlenmesi ytiriitmeye
mahfuz bir yetki olarak tanindiktan ve CK ile bunlarin gorev ve
yetkileri belirlendikten sonra, kural olarak kanun koyucunun, bakanligin
gorev ve yetkilerini bertaraf edecek mahiyette, kanunla bakanliklarin
gorev alanina giren faaliyetleri yiriitmek {izere bir kamu tiizel kisisi
kurmasinin miimkiin olmadig: sylenebilir.

Ancak; anayasa degisikliginden o©nce de Ornekleri goriildiigi
tizere, ayni idari faaliyetin birden c¢ok idare tarafindan ifa edilmesi
de mimkiindiir. Bununla beraber, uygulamada yetki sorunlarmnin
¢itkmamasi, ayni faaliyetin farkli hukuki esaslara gore yiiriitiilmesi
problemlerinin yasanmamasi icin, sonradan kanunla kurulacak kamu
tiizel kigisinin gorev alan1 ve yetkileri tespit edilirken CK ile bakanliga
verilen gorev ve yetkilerin bertaraf edilmemesi, bu gorev ve yetkilerle
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uyumun saglanmasi gerekir. Ornegin; bir konuda bakanhga ruhsat
verme yetkisi verildikten sonra, kurulacak bir kamu tiizel kisisine ayni
konuda ruhsat verme yetkisinin verilmesi, hem kamusal faaliyetlerde
uyum ve birligi bozacak hem de yetkinin karigmasi/yarismasi sorunlarina
yol acacaktir.

3.2. idarenin Biitiinliigii flkesine fliskin Meseleler

Bilindigi tizere, Anayasamizin 126.maddesinde yer alan “idare kurulus
ve gorevleri ile bir biitiindiir” hitkmii ile idarenin biitiinltigii ilkesini kabul
edilmistir. Anayasa Mahkemesi bir kararinda idarenin biitiinltigii ilkesini
amacini su sekilde agiklamaktadir:

“Idarenin biitinliigii, tekil devlet modelinin yénetim alanindaki temel
ilkesidir. Bu ilke, idari islev giren ayri hukuksal statiilere bagli degisik
kuruluslarm bir biitiin olusturdugunu anlatmaktadir. Idarenin biitiinliigii,
merkezin denetimi ve gozetimi ile hayata gecirilmekte ve ydnetimde
biitiinliigii saglamak icin bagslica ii¢c hukuksal arag, hiyerarsi, yetki genisligi
ve idari vesayet kullamilmaktadir. Bunlardan hiyerarsi, merkezi yonetim
icinde yer alan orgiitler ve bunlara bagl birimler arasindaki, idari vesayet ise
merkezi yonetim ile yerinden yonetim kuruluglar: arasindaki biitiinlesmeyi
saglamakta, ayrismay:, farkhilasmay: ve kopmay: onlemektedir®.

Merkezi idarede yetki ve sorumlulugun bitinlugl; “makam ve
memurlarin asagidan yukarwya dogru birbirleri ile basamak ve derece derece
baglanarak bastaki yetkiliye veya yetkililere her bakimdan tabi olmasini®®”
ifade eden “hiyerarsi” ile saglanir. Hiyerarsi iliskisi sadece merkezi
idareye 6zgii bir iliski olmayuip, alt iist iligskisinin, idare islevinin saglikli
ylriitiilebilmesi i¢in her idari birimde hiyerarsi iligskisinin kurulmas:
zorunludur?.

3.2.1. Cumhurbaskani1 ve Bakanlar Arasindaki iliski

Cumhurbagkanlig: hiikiimet sisteminde, hiyerarsi iliskisi bakimindan
yeni veya oOzgiin olan durum; cumhurbagkan: ile bakanlar ve
cumhurbagkanligl ofisleri arasindaki iligskidir. Parlamenter sistemde,
bakan ile bagbakan arasindaki iligki; bakanlarin nispeten bir “6zerk
alanin” varligr dikkate alinarak hiyerarsiye yaklastig1 ifade edilse bile
“kendine 6zgli” bir iliski bulunmaktaydi ve tam bir hiyerarsi iligkisi

¥ AYMK, E.2005/32, K.2007/3 , T.18.1.2007.

2 DURAN Ltfi; idare Hukuku Ders Notlari; Fakiilteler Matbaasi, Istanbul 1982,
s.56.

21 YILDIRIM; idare Hukuku, s.25.
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olarak kabul edilmemekteydi*. Cumhurbaskanlig1 sistemi ile bu 6zgiin
iliski ortadan kaldirilmig ve bakanlik; cumhurbagkani tarafindan
atanilan ve gorevden almabilen, cumhurbagkanina karsi sorumlu ve
cumhurbagkanin hiyerarsik denetimine tabi bir statii haline gelmistir®.

3.3.2. Merkezi idare ile Mahalli idareler Arasindaki iliskiler

Merkezi yonetim ve yerinden yoOnetim esaslarinda dayanan idari
teskilatimizda idarenin bitiinliigiinii saglayan idari vesayet yetkisi ile;
yerinden yoOnetim tegkilat1 iginde yer alan kamu kurumlar1 ve mahalli
idareler, “su yada bu bicimde ve yogunlukta Devletin idari gozetim ve
denetimine tabi**’kilinmaktadir®. Merkezden y&netim ile yerel

2 GOZLER Kemal; idare Hukuku, Ekin Yay., Bursa 2009, c.1, s.265.
% ARDICOGLU; s.27.
% DURAN; s.60.

»  Anayasa Mahkemesi; idari vesayet kavramini sadece merkezi idare ile yerel

idareler arasinda iligski olarak nitelemekte, merkezi idare ile diger kamu
tiizelkisileri arasinda idari vesayetten ayrilan farkli olduguna isaret eden kararlari
bulunmakla birlikte, her haliikarda Yiiksek Mahkeme iki farkli kamu tiizelkisisi
arasinda idari bir denetim iliskisi kurulabilecegini kabul etmektedir.
“Davadilekgesinde "yerinden yonetimilkesi’, idarivesayet’ ve ‘6zerklik’ kavramlarimin
actklanmasinda Anayasanin 127. maddesine iliskin Anayasa Mahkemesi
i¢tihadna atiflar yapilmistir. Oysa, Anayasanin 127. maddesi miinhasiran 'mahalli
idareler'le ilgilidir. TUBITAK ise bir mahalli idare birimi degil, bir hizmet yerinden
yonetim kurulusudur. Bu itibarla, organlarinin goreve gelis bicimi, gorev siireleri,
gorevlerinin niteligi, 6zerklik dereceleri vs. bakimindan birbirinden farkl iki
kategoriyi olusturan mahalli idareler ile hizmet yerinden yonetim kuruluslarmin ayn
kapsamda degerlendirilmesi isabetli degildir. (..) Ozerk kamu kurumlarinin
statiisii yasalarda gosterilmektedir. Kamu kurumlarinin kurulus ve isleyislerinin
diizenlenmesi ve gerektiginde bu kurumlarin varligina son verilmesi hususunda
da yasa koyucunun yetki sahibi oldugu gercegi yadsmmamaz. Bu nedenle
TUBITAK'in organlarinin nasil olusturulacagi, bu kurumun 6zerkliginin hangi
unsurlar igerecegi ve vesayet makamina hangi yetkilerin taninacagi hususlari
da bu ¢ercevede ele alinmak durumundadir. AYMK, E.2008/88, K.2011/85, T.
2.6.2011.”

“Genel olarak kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslar: tizerindeki devlet
denetiminin bir vesayet yetkisi oldugu kabul edilmektedir. Ancak, kamu kurumu
niteligindeki meslek kuruluslarinda uygulanmasi gereken vesayet, Anayasa'nin
127. maddesinin besinci fikrasinda ongoriilen vesayet yetkisinden farklidir. Bu
maddede vesayet yetkisinin hangi kosullarda kullanilabilecegi agiklanmakta
olup, bu kosullar, mahalli hizmetlerin idarenin biitiinliigii ilkesine uygun sekilde
ytriitiilmesi, kamu gorevlerinde birligin saglanmasi, toplum yararinin korunmasi
ve mahalli ihtiyaglarin geregi gibi karsilanmasi olarak sayilmaktadir. Buna karsin,
Anayasa'nin 135. maddesinin besinci fikrasinda, kamu kurumu niteligindeki
meslek kuruluslari tizerinde devletin “idari ve mali denetiminden” s6z edilmektedir.
Dolayistyla, merkezi idarenin kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslar
tizerindeki denetimi idari ve mali denetimin Otesine ge¢memelidir. AYMK;
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idareler arasinda Idari vesayet iliskisi; Anayasanin 127.maddesinde
diizenlenmistir. 127/2 ve 3.maddesine gore;

“Merkezi idare, mahalli idareler tizerinde, mahalli hizmetlerin
idarenin bitiinltigii ilkesine uygun sekilde yiiriitilmesi, kamu
gorevlerinde birligin saglanmasi, toplum yararmin korunmasi ve mahalli
ihtiyaclarin geregi gibi karsilanmasi amaciyla, kanunda belirtilen esas
ve usuller dairesinde idari vesayet yetkisine sahiptir. Mahalli idarelerin
belirli kamu hizmetlerinin goriilmesi amaci ile, kendi aralarinda
Cumhurbagkaninin izni ile birlik kurmalari, gorevleri, yetkileri, maliye
ve kolluk isleri ve merkezi idare ile karsilikli bag ve ilgileri kanunla
diizenlenir.”

Ancak idari vesayet iligkisi; sadece merkezden idare ile mahalli
idareler arasinda degil; “her biri kendi alanlarinda 6zerk olan yani
ylritiilebilir idari islemler yapip bunlar1 uygulama durumunda olan iki
tiizel kisilikten kanun ile “merkez” kabul edilen ile diger arasinda da
kurulabilecegi kabul edilmektedir® *.

Merkezi idare ile mahalli idareler arasindaki vesayet iligkisinin
ancak kanunla diizenlenebilecegi Anayasanin 127.maddesinde acikca
diizenlendiginden®; bu yetkinin CK kararnamesi ile diizenlenmesine
imkan olmadig1 kanaatindeyim.

Bakanliklarin  kurulmasi, gorev ve yetkilerinin belirlenmesi
hususunda, cumhurbaskanina taninan yetkilerin “mahfuz” vyetki
oldugu kabul edildiginde yine cevaplandirilmas1 kolay olmayan bir
sorunla karsilasilmas: kagmilmazdir. $oyle ki; bakanliklar “sadece”
CK ile kurulabilecegine gore, mahalli idareler ve kanunla kurulan

E.2015/106, K.2016/128, T.22.06.2016.”
2 OZAY Ilhan; Giimigigida Yonetim; Filiz Kitabevi, Istanbul 2004, 5.165.

7 “Idari vesayet yetkisi, hiyerarsik denetimde oldugu gibi genel bir yetki olmay1p,

kanunlaergevesigizilensinirlarigerisinde kullanilmasi gerekenistisnaibir yetkidir.
Istisnailik ve kanunilik, idari vesayetin en belirgin iki temel 6zelligidir. Anayasa'da
belirtilen amag ve cerceve icinde kalmak kosuluyla bu yetkinin kapsam ve smirin
belirleme yetkisi kanun koyucuya aittir. 56z konusu yetki kapsaminda, Yiiksek
Kurum Bagkani, Tiirk Dil Kurumu Baskanligi, Tiirk Tarih Kurumu Baskanlig:
ve Atatiirk Kiiltiir Merkezi Baskanliginin gorevleri belirlenirken, idarenin
biitiinliigii ilkesi ¢ercevesinde Bagbakanliga baglh olan Yiiksek Kurum ile Yiiksek
Kurum biinyesinde yer alan Kurumlarin baskanliklarina Basbakan veya ilgili
Bakan tarafindan bu kurumlarin yiirtitmekle yiikiimlii olduklar: hizmet alanina
iliskin gorev verilmesine olanak saglayan diizenlemede Anayasa'ya aykirilik
bulunmamaktadir. AYMK, E.2011/141, K.2013/10, T.10.1.2013”

Idari vesayet yetkisinin kanunla diizenlenebilecegi konusunda ayrmtil bilgi icin
bkz. GOZLER Kemal; Mahalli Idareler Hukuku, Ekin Yay., Bursa 2019, s.218 vd.

28
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diger kamu tiizel kisileri arasinda “idarenin biitiinliigiinii” saglayacak
hukuki iligski nasil kurulacaktir? Zira CK ile Anayasanin 126.maddesine
kapsaminda “idarenin bitiinliigii” ilkesine uygun bir idari vesayet
iliskisinin kurulmasi zorunlulugu bulunmakta®, diger taraftan AY'nin
127.maddesine gore de bu iliskinin Kanunla yapilmas: zorunlulugu
bulunmaktadir. Anayasa degisikliginde; Anayasa hiikiimleri arasindaki
bitiinliiglin ve uyumun gozetilmedigi bu oOrnekten de c¢ok acik
goriilmektedir. Anayasanin 127.maddesi mahalli idarelere iliskin 6zel
bir hiikiim oldugu i¢in, cumhurbaskanina taninan yetkisinin mahfuz
bir yetki oldugu kabul edilse bile bu yetkinin 127.maddedeki anayasal
gereklilikleri bertaraf etmez. Bu nedenle o6nerimiz; Bakanliklar ile
mahalli idareler arasindaki hukuki iliskinin esas ve wusullerini
belirleyecek bir ¢erceve kanunun ¢ikarilmasidir

Bugiine kadar ¢ikarilan CKile, yukarida ifade edilen Anayasal esaslara
aykiri oldugunu diisiindiigiimiiz diizenlemeler yapilmistir. Ornegin;
mahalli idareler iizerinde idari vesayet yetkisi iceren diizenlemeler CK
ile yapilmagtir:

Ornegin;
1. No'lu Kararnamenin 97.maddesi ile Cevre ve Sehircilik Bakanhigina;
“Mekansal strateji planlarin ilgili kurum ve kuruluslarla isbirligi yapmak

suretiyle hazirlamak ve mahalli idarelerin plan kararlarimin bu stratejilere
uygunlugunu denetlemek” yetkisi verilmis,

260.maddesinde Icisleri Bakanlig Teftis Kurulu Baskanligina; Bakanin
emri veya onay1 tizerine “Bakanligin merkez birimlerinin, bagl kuruluslarin,
il ve ilcelerin ve mahalli idarelerle, bunlara bagli ve bunlarin kurduklar: veya 6zel
kanunlarla veya Cumhurbaskanlhigr kararnameleriyle kurulmus birlik, isletme,

¥ Hatta Anayasa Mahkemesi isabetli olarak, merkezi idare ile mahalli idareler

arasinda idari vesayet iliskisi kurulmasimn zorunlu oldugunu kabul etmistir:
“Anayasa'nin 127. maddesinin 5. fikrasinda yer alan hitkme gore idari vesayet;
merkezi idarenin, mahalli idareler tizerinde, mahalli hizmetlerin idarenin
bitiinltigli ilkesine uygun sekilde yiriitiilmesi, kamu gorevlerinde birligin
saglanmasi, toplum yararmin korunmas: ve mahalli ihtiyaclarin geregi gibi
karsilanmas1 amaciyla, kanunda belirtilen esas ve usuller dairesinde sahip
oldugu yetkidir. Anilan fikrada, merkezi yonetim yerel yonetimler {izerinde
idari vesayet ” ... yetkisine sahiptir.” denilerek, merkezi idarenin yerel yonetimler
tizerinde vesayet yetkisini kullanip kullanmayacagi kanun koyucunun takdirine
birakilmamis, bu zorunlu kilinmustir. Ayrica amilan fikrada, idari vesayet
yetkisinin, hukuka uygunluk denetiminin yaninda yerindelik denetimini igerir
sekilde diizenlenebilecegi de ongoriilmiistiir. AYMK, E.2005/32, K.2007/3 ,
T.18.1.2007”
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miiessese ve tesebbiislerin islem wve hesaplarini teftis etmek ve denetlemek,
inceleme ve sorusturma yapmak” yetkisi,

485.maddesi ile Ulastirma Bakanligi Altyap: Yatirimlari Genel
Midirligiine; Kamu kurum ve kuruluslari, belediyeler, il 0zel idareleri, gercek
ve tiizel kisilerce yaptirilacak (a) bendinde yazili ulastirma altyapilarinin proje
ve sartnamelerini incelemek veya incelettirmek ve onaylamak, Kamu kurum ve
kuruluglari, belediyeler, il ozel idarelerinin teleferik, finikiiler, monoray, metro
ve sehir ici rayli ulasim sistemi kurma taleplerini degerlendirmek ve uygun
olanlarimi Cumhurbaskanimin iznine sunmak, Kamu kurum ve kuruluslari,
belediyeler ve il 6zel idareleri tarafindan yaptirilacak teleferik, finikiiler, monoray,
metro ve sehir i¢i rayl ulasim sistemlerinin proje ve sartnamelerini incelemek
veya incelettirmek ve onaylamak” yetkileri taninmistir.

Idari vesayet yetkisi niteliginde oldugu tartismasiz olan bu
diizenlemelerin; yukarida aciklanan nedenlerle Anayasanin 127.
maddesine aykir1 oldugu kanaatindeyim.

3.2.3. Cumhurbaskanligi  Ofislerinin  Hukuki  Statiisii  ve
Cumhurbaskanlig: ile iliskileri

Cumhurbagkanlhig: ofisleri ise 1 No'lu kararname ile diizenlenmistir.
Kararnamenin 525.maddesine gore; “Cumhurbaskanligi Kararnamesinin
bu kisminda; verilen gorevleri yerine getirmek tizere Cumhurbaskanlhigina
bagl, ozel biitceli, kamu tiizel kisiligini haiz, idari ve mali ozerklige
sahip, Dijital Doniisiim Ofisi, Finans Ofisi, Insan Kaynaklar1 Ofisi ve
Yatirim Ofisi kurulmustur.”

Kararnamenin 528.maddesine gore ise; “Baskan, ofisin en iist amiri
olup ofisin genel yonetim ve temsilinden Cumhurbaskanina karst sorumludur.
Bagkan, Cumhurbaskan: tarafindan belirlenen amag, politika ve stratejilere
uygun olarak yonetir.”

Yoneticilerin sorumlulugunu diizenleyen 533.maddeye gore de;
“Ofiste gorev yapan her kademedeki yoneticiler yapmakla yiikiimlii bulunduklar:
hizmet veya gérevleri, Cumhurbaskan: tarafindan verilecek emir ve direktifler
ile siral1 yoneticiler tarafindan verilecek emir ve talimatlar: yoniinde mevzuata
uygun olarak diizenlemek ve yiiriitmekten bir iist kademeye karst sorumludur.”

Bu hiikiimler birlikte degerlendirildiginde; kamu tiizelkisiligi taninan
ofislerin hizmet bakimindan yerinden yonetim kurulusu (kamu kurumu)
olduklar1 anlagilmaktadir. Bu kurumlar ile cumhurbagkanligi (merkezi
idare) arasinda hukuki bir bag kurulmas: idarenin biittinliigii ilkesinin
bir geregi olup, iki ayr tiizel kisi arasinda ancak bir idari vesayet iliskisi
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kurulabilecegi yukarida ifade edilmisti. Ancak, yukarida aktarilan CK
533.maddesine bakildiginda; cumhurbaskaninin bu kurumlara “emir
ve direktif verme” yetkisinin tanindig1 goriilmektedir. Emir ve talimat
verme yetkisi bir hiyerarsi yetkisi olup bu yetkinin iki farkli tiizel
kisi arasinda tesisi miimkiin degildir. Her ne kadar kamu kurumlar:
tizerindeki denetim yetkisinin “hiyerarsi giiciine kadar varabilecegi**”,
kamu kurumlarinin 6zerkliginin, bu kurumlarin isleyisine merkezi
idarenin miidahalesini engellemedigi, bu kurumlar iizerindeki idari
vesayet denetimi konusunda anayasal bir diizenleme bulunmadigindan,
bu kamu kurumlar: {izerindeki idari vesayet denetiminin derecesinin
kurumlara gore degistigi kabul edilmekte ise de®', her konuda “emir ve
direktif verme yetkisini” kapsayan bir hiyerarsi iliskisini icermeyecegini
sOylemek gerekir’?>. Aksi halde bu kurumlara tanmnan “idari ve mali
ozerkligin” hi¢ bir anlam1 kalmayacaktir®.

3.3.4. Merkezi Idare ile Kamu Kurumlar1 Arasindaki Ilisikler

Kural olarak; kanunla kurulmus bir kamu tiizel kisiligi tizerinde, CK
ile idari vesayet denetimi kurulamaz. Boyle bir iliski kurulacak ise bunun
da kurucu irade olan yasama organi tarafindan kurulmas: gerekir.
Aksi halde; kanun ile kurulmus bir kamu tiizelkisisi {izerinde, kanun
koyucunun iradesinin aksine, CK ile idari vesayet iliskisi kurularak, bu
kurumlarin kanun ile belirlenen 6zerkliklerine miidahale edilebilir.

Ancak ikisi de CK ile kurulmus kamu tiizel kisgileri arasinda; CK ile
idari vesayet iligskisi kurulmasina bir engel yoktur. Zira, her iki tiizel
kisiyi kuran irade ayni1 oldugu icin, bu irade, iki tiizelkisi arasinda uygun
gordiigli vesayet iligkisini kurabilir.

3% DURAN; s.192.
31 YILDIRIM; ders kitabi, s.108.
2 Ayni kanaat i¢in bkz. GOZLER; s.224.

¥ Cumhurbagkanlig: ile ofisler arasindaki iliskinin “yabanci bir durum olmadigt”

ifade edilerek bu iliskiyi YOK ve iiniversiteler, biiyiiksehir belediyesi ile ilge
belediyeleri arasindaki iliski ile ayn1 mahiyette kabul eden bir goriis var ise de
bu goriis hatalidir. (USTUN Giil; “Cumhurbagkanligi Ofislerinin Idari Tegkilattaki
Yeri” Cumhurbaskanligi Sisteminde Yiiriitme, Marmara Universitesi Yayinevi,
2019, s.34) . Zira, YOK'{in {iniversitelere veya Biiyiiksehir Belediyelerinin ilge
belediyelerine emir ve talimat verme yetkisi bulunmamakta bu kuruma sadece
kanunla belirlenen konularda idari vesayet yetkisi taninmistir Yazar, miilga 3046
sayili Kanunda bulunan Bakanin tasra teskilatina emir ve talimat verme yetkisini
de 6rnek olarak gostermektedir ama merkezi idarenin baskent tegkilati ile tasra
teskilati arasinda zaten hiyerarsi iliskisi oldugu gercegini gz ard1 etmektedir.
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3.3,5.10 Nolu Cumhurbaskanligr Kararnamesi Hakkinda
Degerlendirme

Cumhurbagkanligi 10. No'lu kararnamesi ile dolayli olarak neredeyse
tiim idari tegkilat tizerinde cumhurbagkanligina denetim yetkisi taniyan
bir diizenleme yapilmustir. “Tiirkiye Cumhuriyeti Resmi Gazete’sinin
igerigi ile yaymmlanmasina iligkin usul ve esaslar1 belirlemek” amaciyla
¢ikarilan 10 No'lu CK nin 6.maddesine gore;

“ (1) Bakanliklar ile kamu kurum ve kuruluslar: tarafindan hazirlanan
ve Resmi Gazetede yayimlanmak iizere gonderilen yonetmelik, teblig
ve diger diizenleyici idari islemlere iliskin taslaklar ~Anayasaya,
kanunlara, Cumhurbaskanli$r kararnamelerine, genel hukuk kurallarina,
Cumhurbagkan: programi ile kalkinma plan ve programlarima uygunlugu
yoniinden incelenir. Universiteler ile kamu kurumu niteligindeki meslek
kuruluslar: tarafindan hazirlanan ve Resmi Gazetede yayimlanmak iizere
gonderilen yonetmelik, teblig ve diger diizenleyici idari islemler ise Anayasa
ve diger mevzuata uygunlugu yoniinden incelenir.

(2) Birinci fikra kapsaminda yapilan inceleme sonucunda uygun
bulunmayan veya hukuka aykir1 oldugu tespit edilen taslaklar kurumuna
iade edilir.”

Bu diizenleme su gerekgelerle hukuka aykiridir:

Birincisi; resmi gazetede yayin, idari islemin yirirliige girme ve
gegerlilik sartidir®. Bu nedenle yetkili idarenin usuliine tesis ettigi idari
islemin yiriirliige girmesi bakimindan yayinlanmasi gerekmektedir.
Dolayisiyla; yayinlama gorevi, resmi gazetede yayinlanmak {izere
gonderilen idari islemler tizerinde hukukilik ve yerindelik denetimi
yapma yetkisini icermemektedir. Aksi bir yaklasim, kamu kurum
ve kuruluglarma tanman diizenleme yetkisine, merkezi idarenin
miidahalesine imkan tanimak anlammna gelir. Bu gorev en fazla,
gonderilen islemlerin, maddi veya sekli hatalar gibi bazi hususlarin
kontroliinti kapsayabilir. Bu kontrol, islemin esasima/icergine yonelik
olmayip, madde numaralarinin ardisik olmamasi, madde baslhiklarinin
hatali yazilmasi gibi tamamen maddi ve sekli hatalarina yonelik olabilir.

Ikincisi; cumhurbagkanligi veya merkezi idare yukarida agiklandig
uzere, mahalli idareler ve kamu kurumlar: tizerinde idari denetim
yetkisine sahip olabilir ve bu yetki islemlerin onanmasini da kapsayabilir.
Ancak; bu “istisnai” yetkinin “kanunla” veya “CK” ile kosul ve
kapsammin agik¢a diizenlenmesi gerektiginden, bu hiikiimde oldugu

34 TAN Turgut; Idare Hukuku, 7.Baski, Turhan Kitabevi, Ankara 2018, s.266-268,
GOZLER; s.352.
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gibi tim diizenlemelerin hem hukuka uygunluk hem de yerindelik
bakimindan denetim yetkisi veren Anayasaya agikca aykiridir.

Yukarida acgiklandig: iizere; her en kadar kamu kurumlar {izerindeki
idari vesayet denetiminin smirma iligkin anayasal bir diizenleme
bulunmamakta ise de, ayr bir tiizel kisi olarak kurulan ve kendisine idari
ve mali 6zerklik tanmnan bir kamu tiizel kisisi tizerinde, sinurlar1 ve kapsami
belirsiz, diizenleme yetkisini cumhurbagkanliginin onayma tabi tutacak
kadar genis bir denetim yetkisi taninmasi yaklagimi, 6zerkligi anlamsiz
hale getirir. Eger kamu kurum ve kuruluslarn {izerinde bu kadar genis bir
denetim yetkisi taninacak ise, hakli olarak bu kurumlarin neden devlet tiizel
kisiliginin disinda ayr bir tiizel kisi olarak yapilandirildigr ve kendilerine
idari ve mali 6zerklik tanindig1 sorusunun cevaplandirilmasi gerekir.

SONUC

Anayasalar degismez metinler olmadig1 gibi Anayasa ile 6ngoriilen
idari teskilat yapisi ve buna iliskin esaslar da elbette ki degistirilemez
diizenlemeler degildir. Devletler, zaman ve ihtiyaca uygun sekilde idari
teskilatlarini diizenleyebilir, degisiklikler yapabilir, zamanla ortaya ¢ikan
aksakliklar1 giderecek hukuki tedbirleri alabilir.

Ancak, bu degisimin bir felsefesinin olmas1 gerekir. Her biri, kendi
icinde idari sisteme iligkin bir yaklasim tarzini gosteren, bugiine kadar
uygulama ve yargi kararlari ile de tecriibe edilerek olumlu ve olumsuz
taraflar1 test edilmis Anayasal diizenlemelerde yapilacak degisikliklerin;
bu yaklasimdan ayrilmayi gerekli kilan bir mantiginin, kendi iginde
tutarliliginin, Anayasanin diger hiikiimleri ile uyumunun olmasi gerekir.

Biitiin iginde bir parcaya, biitiine olan etkisi ve biitiinle uyumu
diisiiniilmeden miidahale edilmesi; biitiin bakimindan da krize yol
acabilir. Organ naklinde oldugu gibi, saglikli bir organ uygun olmayan
donorden nakledilirse, hem organ zayi edilmis olur hem hastanin hayat
tehlikeye atilmus olur.

Eger cumhurbaskanligi hiikiimet sistemine gecise iliskin anayasa
degisikligi, bahsettigimiz bakis agisi ile gerceklestirilmeye gayret edilmis
olsayds, yukarida tartisilan pek ¢ok sorun giindeme gelmeyecekti. Ancak,
zamani geriye alma veya Anayasay1 degistirme imkan ve yetkimiz
olmadigina gore, hukuki sorunlarin Anayasa degisikligi ile getirilen
cumhurbaskanlig1 hiikiimet sisteminin amacini goz ardi etmeden ve fakat
Anayasanin temel sistemine uygun sekilde yorumlanarak ¢oziimlenmesi
gerektigi kanaatindeyiz.
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IKINCI OTURUM: Soru-Cevap

Soru: (Hamit Yelken - Anayasa Mahkemesi Genel Kurul
Basraportorii) Efendim tekrar saygilar sunuyorum, ben hem Turan
Yildirim hocamiza hem de Meliksah Yasin hocamiza ¢ok tesekkiir
ediyorum. Cok da faydalandigimi ifade etmek isterim. Burada Turan
hocamiza bir soru sormak istiyorum malumunuz Anayasanin miilga
107. maddesinde Cumhurbagkanligi genel sekreterliginin kurulusu,
teskilat ve calisma esaslari, personel atama islemleri Cumhurbaskanlig:
Kararnamesi ile diizenlenir diyordu.

Doktrinde istisnalar ayri tutarsak agirlik goriisiin bunun yasama
yetkisinin genelliginin bir istisnasi oldugu kabulii seklindeydi.

Nitekim kanun koyucunun da bu diisiinceyi teyit ettigini suradan
anliyoruz. Cumhurbaskanligi genel sekreterligi teskilat kanununu
diizenlerken 1. maddesinde kanunun Cumhurbaskanligi Kararnamesi
ile diizenlenen Cumhurbaskanligi genel sekreterliginin kurulusu,
teskilati, calisma esaslari, personel atama islemleri disinda kalan
konular1 diizenledigini yaziyordu.

Tam da anayasadaki hiikiimler ile uyumlu olarak yapiliyordu. Biitiin
bunlar anayasanin 8. maddesinde yiiriitme yetkisinin yiiriitmenin
sadece bir gorev oldugu donem de dahi boyle yorumlanmast.

Simdi anayasada bir degisiklik yapildi, Meliksah hocamizin ifade
ettigi gibi ve yiiriitmenin ayn1 zamanda bir yetki oldugu acikca ifade
edildi. Ote yandan bir 6nceki oturumda Yavuz hocamizin ifade ettigi
gibi anayasa belirli konularda Cumhurbaskanina dogrudan herhangi
bir kanuna dayanmaksizin bir yetki vermek suretiyle zaten asli bir
diizenleme yetkisini tanimig oluyor. Ote yandan anayasanin gegici
21. maddesinin b fikrasinda soyle bir hiikiim var bu kanunun yayimi
tarihinden itibaren en geg¢ alt1 ay icinde Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi bu
kanunla yapilan degisikliklerin gerektirdigi meclis i¢ tliztigti degisikligi
ile diger kanuni diizenlemeleri yapar.

Cumhurbagkanligi  kararnamesi ile diizenlenecegi belirtilen
degisiklikler ise Cumhurbaskaninin goreve baslama tarihinden itibaren
en geg alt1 ay icerisinde Cumhurbaskan tarafindan diizenlenir diyor.
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Anayasa koyucunun da bizzat Cumhurbagkanligi kararnameleri ile
yapilacak hususlar ile diger seyleri ayirdigini agikga goriiyoruz. Ote
yandan az once okudugum 107. madde ile tamamiyla ayni {iislupla
yazilarak bunlarin ilgili 4 madde de Cumhurbaskanligi Kararnamesi
ile diizenlenir denilmek suretiyle acik bir iradenin ortaya konuldugu
anlagilmiyor mu?

Biitiin bu hususlar1 dikkate aldigimizda Anayasa Mahkemesi'nin
yasama yetkisinin genelligi ile ilgili sOyledigi i¢tihadimin bu yeni
anayasa degisiklikleri karsisinda bir degisiklige ugramasinin beklenmesi
s0z konusu olmayacak midir?

Dolayisiyla sizin bu degisiklikleri de gozettigimizde anayasanin
yasama yetkisinin genelligi veya yiiriitme yetkisinin asli olmamas: ile
ilgili diistincelerinizle yaptiginiz yorumlarin bu bahsettigim hiikiimlerle
birlikte nasil degerlendiriyorsunuz bunu 6grenmek isterim.

Cevap: (Prof. Dr. Turan Yildirrm - Marmara Universitesi) Simdi
burada bu anayasa degisikliginden sonra ilk makalelerin birisini yazdim
ben o zaman ¢ok ciddi iddiada bulunmustum ama ciddiye alan olmadh.

Bu degisiklikle ilgili madde geregince Cumhurbaskaninin mevcut
kanunlar1 da degistirerek bakanliklar diizenleyebilecegini soyledim.
Gerekgem de bu 21. Maddenin artik o kanunlar ilga ettigi idi.

Ama ona gerek kalmadi hocamizin sOyledigini temizlik
demek gibi olmasin dedigi lafi ben mintika temizligi diyorum.
Cumhurbagkanligmin bu sistemi getirenler kendileri de mevcut
kanunlarin bu kararnamelerle degistirilemeyecegi kanaatinde olmuslar
ki mintika temizligi yaptilar.

Biitin ~ kanun  hitkmiinde  kararnamelerle, biitiin  kurulus
kararnamelerini kaldirdilar yani dolayisiyla simdi ben yine ayni
seyi sOyliiyorum, yiiriitmenin yasama alanina girmemesi gerektigini
savunuyorsak, yasamanin da yiriitme alanina girmemesi gerektigini
savunmaliy1z diyorum.

Fakat hocamin da soyledigi gibi aymi seyi soylemek istemedim.
Su laflara ne gerek var Cumhurbagkanlig1 yok efendim ayni konuda
bir sey ¢ikartilamaz, yok hiikiimsiiz kalir gibi laflara simdi bunlar da
burada duruyor. Bunlar burada durunca da ister istemez goziimiiz
oraya takiliyor. Haklisimiz ama sadece sunu temenni edebiliyoruz,
sadece kanun koyucu diyecek ki biz bir anayasa yaptik bu anayasada bu
hiikiim var, ben yetkimi burada tutuyorum diyecek.
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Anayasa Mahkemesi yiiriitme yetkisi olma meselesi yeni degil
1982 Anayasasi'nda ilk andan beri var, yeni gelmedi. O ylizden eski
107. madde biraz daha kolaydir onu sdylemek, tekrar olacak ama o
zaman ¢linkii Cumhurbaskan1 kararnamesi diyordu ne oldugunu
bilmiyorduk, ama simdi Cumhurbaskanligi kararnamesini teferruath
olarak diizenlemisler, sinirlarini diizenlemigler sonra da bu kararname
ile diizenlenir diye bagka bir hiikiim koymuslar.

O zaman biz diyoruz ki bu artik yasa koyucunun yasama yetkisinin
asliligini, genelligini tartistirmayiz. Anayasa Mahkemesi'nin ictihatlari
dogrultusunda sdyliiyorum, kisisel kanaatim bagka.

Ama burada yiiriitmeye de ayrica bir imkan verilmis. Kanun
olmadan, kanuni dayanak olmadan da bakanlik kurabilir, efendim
kamu tiizel kisiligi kurabilir. Iste iist yoneticiler atayabilir bu sekilde
kald1 bu yani 104. maddenin 17. fikras1 burada durdugu siirece bu laflar
diistinemiyorum. Yorumunuz hakli olabilir Anayasa Mahkemesi aksi
yonde karar verdiginde evet diyebilir, fakat benim kanaatim bu.

Hamit Yelken: Hocam ¢ok 6ziir dileyerek bir sey eklemek istiyorum,
hocam orada diizenlenebilir dedigi icin secenekli olan 104/17 de ki
kurallarin segenekli “-ebilir” denilen konulara yonelik genel hiikiim
oldugu, diger yerde kat'? bir sekilde ifade edilenin ise bir 6zel hiikiim
niteliginde oldugu diistlintilerek bircok meselenin orada bir tek sorun
giindeme gelebilir bu durumda Cumhurbaskanligi kararnameleri
ile temel haklar smirlanacak midir? Hayir, orada da Anayasanin 13.
maddesi duruyor. Dolayisiyla hem temel haklar simirlanmadan, hem de
bu sistemin islerligi de saglanacak sekilde bir yorum yapilamaz mi1?

Cevap: (Prof. Dr. Turan Yildirim Marmara Universitesi) Yapilabilir.

Soru: (Taylan Barin - Anayasa Mahkemesi Raportorii) Her iki
konusmac ya da ufuk agici sunumlarindan dolay: tekrar tesekkiirlerimi
sunuyorum. Benim sorum Sayin Meliksah Yasin Hocama olacak.
Hocam, tiizel kisiliklere iliskin bir konunun veya gorev ve yetkinin
kanunla diizenlenmis olmas: halinde, CBK ile diizenlenemeyecegini
¢iinkii kanun koyucunun bdyle takdir etmis oldugunu sdylediniz. Bunu
sOylerken kanunda agik¢a diizenlenen konularda CBK c¢ikarilamaz
hiitkmiinden dolay1 6yle bir kanaate vardiginizi zannediyorum.

Burada sunu sormak istiyorum. Mesela tahdidi veya tadadi
bir saymanin kanunda arasinda bir fark var midir? Yani kanunda
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diizenlenen yerine kanunda agik¢a diizenlenen ibaresinin tercihi acaba
bu konuda bir tercihi de yansitiyor olabilie mi? Yani, sunlar sunlar
bunlara dahildir demesiyle kanun koyucunun sunlarla smnirlidir demesi
arasinda acaba CBK’ya bir diizenleme alami da biraktifi sonucuna
ulagsmak miimkiin olabilir mi? Tesekkiir ederim.

Cevap: (Prof. Dr. Meliksah YASIN - istanbul Universitesi
Hukuk Fakiiltesi) Ben soyle cevap vermeye calisayim. Burada kanun
koyucunun ¢ikarilan kanundaki hiikiimleri ¢ok ©nemli yani kendisi
bir kamu tiizel kisisi kurup mesela su konularda da Cumhurbaskan
kararnamesi ile diizenlenebilir gibi bir hiikiim varsa, bir bosluk bir
diizenleme alani birakiyorsa, elbette ki bunu yapabilir.

Ama benim sdylemek istedigim sey su bir kanunla bir Kamu tiizel
kisisi kurulmus yasa koyucu o tiizel kisiyi o sekilde olmasin istemis.
Dolayisiyla artik biz burada yasa koyucunun iradesinin otesine gecip
ilave gorevler, ilave teskilat yapisinda degisiklikler yapamamasi gerekir
diye diistintiyorum Cumhurbagkani. Ciinkii irade o sekilde sekillenmis
buna miidahale etmek bir sekilde yasaya miidahale etmek anlamina
gelir, degistirmek anlamina gelir. Bu olumlu bir sey de olabilir, mutlaka
olumsuz olacak anlaminda sdylemiyorum. Biraz zaman igerisinde
ortaya cikacak bir ihtiya¢ da olabilir ama bu ihtiyact gorecek olan bu
miidahaleyi yapacak olan da yine yasa koyucu olmasi gerekir diye
diisiiniiyorum.

Soru: (Prof. Dr. Ece Goztepe Celebi - Bilkent Universitesi Hukuk
Fakiiltesi) Cok tesekkiir ederim her iki konusmaciya da sorum olacak
aslinda gecen oturumda da ayni sorulara deginmek istiyordum. Burada
hep yiirtitmeden ve yiiriitmenin genisleyen yetkilerinden bahsediyoruz
ama galiba yasama organinin iglevine ve tarihsel gelisimine tekrar
donmeye ihtiyacimiz var. Yani yasama organinin asliligi ve genelligi
ilkesinin neden kaynaklandigini ve ne anlama geldigine tekrar
bakmamiz gerekiyor.

Bu anlamda mahfuz alan, Cumhurbagkaninin genisleyen yetkisi,
yasama organinin diizenleme yapamayacagi alanlarin yasama teorisine
tamamen aykir1 oldugu kanaatindeyim.

Clinkii biz yasama iglevinin asliligini ve genelligini kastederken
anladigimiz sey yasama organinin kaynagini dogrudan anayasadan
almayan her tiirden genel diizenleme yetkisi oldugunu kabul ediyoruz.
Oysaki Cumhurbagkanliginin mevcut siyasal sistemde de genisleyen
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biitiin yetkilerine ragmen anayasadan kaynaklanan yetkileri vardir ama
asli yetkileri yoktur.

Ciinkii Cumhurbagkan: anayasada acik¢a kendisine verilmeyen bir
yetkiyi kullanamaz. Bu anlamda hala yasama organina daha {istiin bir
diizenleme yetkisi tanindigini ve 7. maddenin de bu sebeple hala eski
halinde durdugunu tespit etmemiz gerekiyor.

Anayasanin 8. maddesindeki gorev yiiriitmenin yetki ve gorev
olmasi burada anayasadan kaynaklanan dogrudan anayasadan
kaynaklanan yetkilere iliskin yani gorev demememizin sebebi dogrudan
anayasadan kaynaklanan yetkilerin olmasi, ama hala 8. maddede
Cumhurbagkan1 nezdinde yasa koyucu tarafindan Cumhurbaskanina
verilebilecek gorevler oldugunu da anliyoruz.

Gegen oturumda Cumhurbaskanina kanun koyucu gorev veremez
dendi. O zaman 8. maddede sadece yiiriitme yetkisinden bahsedilmesi
gerekiyor. Oysa ki, yiiritme hala hem Cumhurbagkanlifi nezdinde
hem de idari teskilat nezdinde bir gorev, dolayisiyla burada bence
ylriitmeye cok fazla atif yapiliyor ama yasamanin asliligi ve genelligi
ilkesine tekrar oOziine doniilmesi islevinin goz Oniinde tutulmas:
gerekiyor ki bu anlamda mahfuz alan teorisine ve 6zellikle de bu {ig,
dort maddede Cumhurbaskanligi Kararnamesi disinda bir diizenleme
yapilamayacag1 goriisiine kesinlikle katilamiyorum.

Ciinkii gOyle bir sey diisiiniin cumhurbagkan1 eger bu dort
alanda diizenleme yapmasayd: ve bakanlik teskilati hakkinda kanun
yiriirlitkten kaldirildiktan sonra bakanliklar m1 kalmayacakti, bakanlik
m1 kurulamayacakti. Diyelim ki Cumhurbaskan1 dedi ki kapasitem
su an da uygun degil ve bu konuda diizenleyici islem yapamiyorum o
zaman yasama organi da mi1 bakanlik kuramayacak diyecektik.

Oradaki yasama organi bu konuda herhangi bir konu ve yetki
bakimindan herhangi bir simirlamaya hala tabi degil ve 1789'dan beri de
zaten yasama organinin temel islevinin bu oldugu konusunda modern
anayasal devletlerde bir konsensus oldugunu soyleyebiliriz tesekkiirler.

Cevap: (Prof. Dr. Turan Yildinm Marmara Universitesi) Vallahi
ben de Nasrettin Hoca gibi siz de haklisiniz diyecegim bagka bir sey
diyemiyorum.

Cevap: (Prof. Dr. Meliksah Yasin - istanbul Universitesi Hukuk
Fakiiltesi) Olaya tersinden baktiginiz zaman mesela Anayasa
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mahkemesi kanun iptal ediyor 6 ay siire veriyor yasama organina
kanun yapmiyor, yani yapmadi diye kanun koyucuya ya ne diyoruz sen
gorevini kullanmadin bagka bir organ kullanir demiyoruz elbette ki.

Dolayisiyla bu bagka bir mesele yani yiiriitmenin o yetkisini
kullanmamasi, Cumhurbagkan:  yetkisini kullanarak kararname
cikarmamasi elbette ki bir krize yol acabilir.

Ama ayni kriz iste iptal kararlar1 yasama organmn yetkisini
kullanmamasi durumunda da cikabilir. Bu soylediginiz seyler teorik
olarak yasama yetkisinin asliligi vs. elbette ki 6nemli seyler, bizim deger
verdigimiz ama konusmamizin basinda da sdyledim.

Biz Cumhurbagkanligi hiikiimet sistemini tartistyor olsaydik bu
soylediginiz seyler elbette ki konusulabilirdi, {izerinde tekrar miizakere
edilebilirdi ama bir de anayasanin pozitif hiikiimleri var onu nereye
koyacagiz yani bu hiikiimleri bu yapilan degisikligin gerekgelerini
hi¢ g6z oniinde bulundurmadan tarihsel ve yasama organinin islevi
tizerinden de bir yorum yaparsak pozitif hukuku da ihmal etmis olmaz
miyi1z diye bir soruyla bitirmek istiyorum.

Soru: (Ridvan Degirmenci - Kamu Denetciligi Uzmani) Meliksah
Hocama bir sorum olacakti. Hocam uygulamaya iliskin bir soru
soracagim. Simdi 104. maddede Cumhurbaskanligi Kararnamesi
kanunlar farkli hiikiimler igerirse kanun hiikmii uygulanir diye bir
hitkiim var.

Bu hiikmii ele aldigimizda 137. madde de kanunsuz emrin dahi
yani konusu sug teskil etmeyecekse, bir emir dahi idari makamlarca
idari organlarca idarenin ajanlarinca uygulanmasi gerektiginden
bahisle Cumhurbaskanligi kararnamesinin de yiiriitmenin en iistiindeki
otorite tarafindan diizenlendigini ele aldigimizda bir idari gorevlinin
Cumhurbagkanhigi kararnamesinin ihmal edilerek kanunu direk
uygulamasin1 bekleyebilir miyiz? Bu hususta idare hukukunda bir
problem tegkil etmez mi tegekkiir ederim.

Cevap: (Prof. Dr. Meliksah Yasin - istanbul Universitesi
Hukuk Fakiiltesi) Kanunsuz emre iliskin hiikiim ac¢ik yani siz
bunun Anayasaya aykir1 oldugunu disiiniiyorsunuz, hukuka aykir
oldugunu diisiiniiyorsaniz yazili olarak tekrarini istersiniz yazili olarak
tekrarlandiginda bu emri ifa ederek sorumluluktan kurtulursunuz. Bu
bence Cumhurbaskanligi kararnameleri bakimindan da gecerli sug teskil
ediyorsa elbette ki sorumluluktan kurtarmaz diye diistintiyorum.
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Soru: (Volkan Has - Anayasa Mahkemesi Raportdrii) Oncelikle iki
hocama da tesekkiir ediyorum degerli sunumlar: igin.

Benim sorum Saym Meliksah Hocama olacak, iki ¢ok kisa sorum
olacak, birincisi ¢ok net bir sekilde yonetmelik konusu olabilecek
hususlar Cumhurbagkanligi kararnamesiyle diizenlenebilir mi?

Hani bunda da iki gerekce aklima geliyor birincisi, ¢cogun icinde az
vardir evleviyetlik kurali cergevesinde tabi ki asli diizenleme yetkisi
cercevesinde yapilabilen bir husus tabi ki CBK ile diizenlenebilir ama
diger yandan CBK yasama asli diizenleme yetkisinin bir gortiniimiidiir.

Gorevin daha dogrusu kullanimi noktasinda artik orada yonetmelik
kullanilmas1 gerekir. Zira anayasanin 124. maddesinde kanunlarin
uygulanmasin1 gostermek iizere yasa yonetmeliklerin ¢ikarilacagini
gostermekte, oncelikli olarak bu husustaki fikrinizi merak ediyorum.

Tkinci sorum ise konusmanizda eger ben net anlayabildiysem ikili bir
ayrima gittiniz. Cumhurbagkanli1 kararnamelerinin yargisal denetimi
konusunda eger asli diizenleme niteligindeyse Anayasa Mahkemesi
tarafindan yargisal denetime tabi tutulacak ancak kanunun vermis
oldugu bir yetkinin kullanimi niteligindeyse tiirevsel nitelikte ise bu
takdirde Danistay’in denetimine tabi olacak.

Bunu acaba dogru anladim mi? 148. Madde de Cumhurbaskanlig:
kararnameleri noktasinda herhangi bir ikili ayrim yapilmamisken
bunu savunmak ne kadar miimkiin bu konudaki goriistiniizii merak
ediyorum. Tegekkiir ediyor, saygilar sunuyorum.

Cevap: (Prof. Dr. Meliksah Yasin - istanbul Universitesi Hukuk
Fakiiltesi) Oncelikle Damistay'in  da kararlar1 var diizenleyici
islemin nasil isimlendirildigine degil islevine ve konusuna bakiyor.
Dolayisiyla da burada Cumhurbaskaninin kararname veya karar
olarak nitelendirilmesinden ziyade benim acizane kanaatim burada
fonksiyonuna bakmak lazim. Eger gercekten anayasanin iste
iki oturumdur konustugumuz sekilde kararname niteliginde ve
mahiyetinde ise elbette ki bunlar Anayasa Mahkemesinin denetimine
tabi olacak.

Dolayisiyla da bir kanunun uygulanmasmi gostermek {iizere
yonetmelik degil de kararname adi altinda ve kararnamenin
dayanagi olarak su kanun su maddesi falan diye yaziyorsa artik
bu Cumhurbagkaninin dogrudan Anayasanin iste 123. ve saymis
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oldugumuz diger maddelerindeki diizenleme yetkisi kapsaminda
cikarmis oldugu kararnameler degil, bunlar idari islem diye
diistiniiyorum.

Aksi halde iste biitin Cumhurbaskanliginin kararname diye
isimlendirdigi biitiin idari islemleri, hatta atama islemlerine bile bazen
atama kararnamesi diyor. Buna biz eger dersek anayasa idari islem
niteligindeki islemleri de Anayasa Mahkemesi'nin denetimine tabi
tutmus olur.

Burada tabii bir sey yargisal denetim giindeme gelmisken
miisaadenizle degerlendirmenize arz edeyim. Burada kararnamelerin
denetlenmesi meselesine de aslinda Yavuz hocam iizerinde durdu
Anayasa Mahkemesi'nin nasil bir denetim yapacagi meselesi de cok
ilging.

Cinkii bu kararnamelerin her haliikarda iste kanun etkisinde
oldugunu kabul etsek bile bir idari islem. Anayasa, eger sadece yasalarin
anayasal denetimi boyutuyla bir denetim yapilirsa bu defa biz idari
islem teorisi bakimindan, idari islemin bes unsuru bakamindan bir
denetleme yapiyoruz.

Iste sebep unsuru, konu unsuru falan diye bu unsurlar yoéniinden
denetleme yapmazsa da tam bir hukuka uygun uygunluk denetimi
yapar mi1?

O konuya iliskin de belki kararname denetimine iliskin Anayasa
Mahkemesi'nin yeni bir bakis agis1 ortaya koymasma ihtiyag oldugunu
diisiiniiyorum, yani bir kanuna denetlerken kullandig1 6l¢ti normlar ile
bir kararnamenin denetlenmesinde kullandig1 6l¢ii normal bakimindan
da bir farklilik olmas1 gerektigini diistiniiyorum.

Soru: (Do¢. Dr. Engin Saygin - Ankara Yildirrm Beyazit
Universitesi Hukuk Fakiiltesi Ben de 6ncelikle her iki hocama cok
tesekkiir ediyorum, ¢ok istifade ettigimiz sunumlar oldu.

Benim sorum aslinda Turan Hocama olacak. Idarenin kanuniligi
ilkesi ben ilintili gortiyorum ama pek ilintili midir emin degilim. Son
donemde Anayasa Mahkemesinin kararlar1 var 0zellikle disiplin
su¢ ve cezalar kanunilik ilkesini yorumlarken idarenin diizenleyici
islemleri ile disiplin sucglar1 olusturulamayacagr bunlarin ancak
kanunda diizenlenecegini soyliiyor. Pek ¢ok kanunda bu sekilde ilgili
maddelerini, 6rnegin yiiksekogretim kanunundakini iptal etti.
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Benim sorum size su olacak; Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile
Cumhurbaskam bir Kamu tiizel kisiligi ihdas ediyor burada. Calisan
kamu gorevlilerinin disiplin sug ve cezalarini yeni bir Cumhurbagkanlig:
kararnamesi ile diizenleyebilir mi?

Ciinkii Anayasa Mahkemesi'nin bana kalirsa parlamenter hiikiimet
sisteminden gelen yaklasimiyla diizenleyememis olmas: gerekir. Ama
bu Cumhurbagkanlhig: hiikiimet sisteminde Cumhurbaskani kararnamesi
ile kurulan kamu tiizel kisilerinde ¢alisan personel hakkinda disiplin sug
ve cezalara iliskin yine bir Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ¢ikarilabilir
mi? Tesekkiir ediyorum.

Cevap: (Prof. Dr. Turan YILDIRIM - Marmara Universitesi) O
zaman saniyorum sinira girecek 38. maddeye iliskin oldugu igin sug ve
cezalara iligkin esaslar. Dolayisiyla Anayasa Mahkemesi'nin kabul ettigi
sey su, suclar diizenleyici islemlerle belirlenebilir.

Hatta kabahatler kanununda buna benzer bir hiikiim var bunu
biliyoruz zaten. Cezalara iliskin hiikiimlerde daha sert Anayasa
Mahkemesi. Muhakkak kanunda olmasi gerektigini sOyliiyor ama
kanunla yetki verilmesi halleri icin tartisilan seyler dogrudan dogruya
yapmaya kalktiginda eger Cumhurbaskanligi kararnamesi disiplin sug
ve cezasina iliskin hiikiim olursa zaten o yasak alana girilmis olacak
kanaatindeyim, yani yapmamasi lazim.

Soru: (Murat AZAKLI - Komisyonlar Basraportorii) Tesekkiir
ederim, ayrica sunumlar i¢in de tesekkiir ederim.

Once Meliksah hocamin bir sorusu vardi. 10 numarah
Cumhurbaskanlign kararnamesine iliskin basvuru var mi diye?
Basvuru var, ilk incelemeye gecti esas inceleme asamasinda mahkeme
degerlendirecektir bunu.

Ben bir yorum almak istiyorum sadece. $imdi gelinen nokta
itibariyle Cumhurbagkanligi kararnamesinin aslinda kanun hiikmiinde
olmadig1 sonucuna ben ulastim. Ciinkii 119. madde zaten OHAL
doneminde ¢ikan CBK’larin kanun hiikmiinde oldugunu agik¢a
sOylemis. Dolayisiyla o da kanun hiikmiinde olduguna gore olagan
donemde ¢ikan Cumhurbaskanligl kararnamelerinin kanun hitkmiinde
degerlendirilmemesi  gerektigi diistincesindeyim. Dolayisiyla 13.
maddede belirtilen kanunla simrlama sartinin da uygulanacag:
kanaatindeyim.
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104/17'de temel hak ve hiirriyetler ile iste sosyal ve ekonomik haklara
iliskin olarak da kanunla diizenlenmesi éngoriilen hiikiimlerde herhangi
bir diizenleme yapilamayacag: belirtilmis. Simdi diizenleme deyince
tabi her sey icine giriyor. Merak ettigim sadece su, daha 6nce Anayasa
mahkemesi bunlar1 yasadigi icin Ozellikle sormak istiyorum. Temel
hak ve hiirriyetleri genisleten bir CBK hiikmii oldugu takdirde ya da
sosyal ve ekonomik haklarda ki bir hiikiim agik¢a kanunla diizenleme
sartin1 ongormesine ragmen Cumhurbaskanligi kararnamesi ilgili hakk:
genisletiyorsa, yeni haklar bahsediyorsa bu yeni 104/17'ye aykir1 olarak
diistintilebilir mi? Siz degerli hocalarimin diisiincesini merak ediyorum
¢linkii orada diizenlenemez hitkmii var ama bunun sinirin1 nedir belli
degil tesekkiir ederim.

Cevap: (Prof. Dr. Turan Yildirim - Marmara Universitesi) Simdi
sosyal ekonomik haklar sanki seyin disinda yalmiz ben yanlis mi
anladim. Dolayisiyla diizenlenebilir, sadece sunu sdyledik sanatgiy1
korur diye bir hiikiim var kanun demiyor zaten orada devlet sanatgiy1
korur bu alanda bir kararname ciktiginda yasak alanda da degil zaten.
Koruyacak bir tesvik, sanatin sevilmesini yayacak verdigim 6rnek oydu.
Dolayisiyla bir hukuki bir sorun ¢ikacagini sanmiyorum. Yasak alanda
olursa onu yapamayacagin soyledik. Ayni seyi bir daha tekrarlamanin
bir geregi yok artik.

Cevap: (Prof. Dr. Meliksah Yasin - Istanbul Universitesi Hukuk
Fakiiltesi) Hocama katiliyorum

Soru: (Oguzhan Giizel - Arastirma Gorevlisi) Hocam en son 10
numarali Cumhurbagkanligi kararnamesinin Resmi Gazete ile ilgili
diizenlemesi tam konusmanizin sonuna igin geldigi icin biraz kisa
tuttugunuzu diistiniiyorum, ben o gergevede bir seyler sormak istiyorum.

Bu diizenlemede yani gec¢misteki sikintilara bakarsak mesela
en son Tirkiye Barolar Birliginin smav diizenlemesine iliskin o
zaman Basbakanlik Mevzuat Genel Miidiirliigiiniin bunun hukuka
aykir1 olmasi sebebiyle bunun yaymlanmamasmna iligkin karar idare
Mahkemesi tarafindan bu kararin ytirtitmesi durdurulmustu.

Simdi bu cercevede burada Ozellikle yonetmelik ¢ikarma yetkisi
acisindan anayasanin 124. maddesine aykir1 olup olmadigmi dile
getirebilir miyiz? Bunu soracagim.

Bir de buradaki diizenleme mahalli idarelerde kapsiyor mu? Sizce
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idari vesayetin kanunla diizenlenebilecegi hiikmiine aykirilik sebebiyle
Anayasa Mahkemesi tarafindan iptal edilme olasiligi hakkinda ne
diistiniiyorsunuz tesekkiir ederim.

Cevap: (Prof. Dr. Meliksah Yasin - istanbul Universitesi Hukuk
Fakiiltesi) S$imdi Oncelikle 124. madde ile bir irtibati yok yani 124.
madde yonetmelik cikarabilecegine iliskin yetki zaten bu yetkiye bir
miidahale oldugunu ifade etmeye calistim.

Tkinci soru mahalli idareleri kapsayip kapsamadigina iliskin mesele
aslinda burada kamu kurum kuruluslar ifadesi belirsiz, yalmiz bizde
bir kanun var resmi gazetede yayinlanacak yonetmelikleri iliskin
kanun orada yanlis hatirlamiyorsam mahalli idarelerin ¢ikaracaklar:
yonetmelikler kendi sehirleri icerisinde ilan edilir diyor.

Dolayisiyla bu kararname kapsaminda degil, ama eger ki ileride
bu kanun degisir ve onlarin da diizenleyici islemleri resmi gazetede
yaymlanma zorunlulugu getirilirse o zaman elbette ki burada resmi
gazetede yayinlanacaklar arasina girecegi icin bu kararname kapsamina
girer. O da zaten anlatmaya calishgim idari vesayet yetkisinin
diizenlenen 127. maddeye aykir1 olacagi kanaatindeyim.
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OTURUM BASKANI: Prof. Dr. Erdal ONAR
Thsan Dogramaci Bilkent Universitesi

Saymn Bagkan, Sayin Baskanvekili, Yiiksek Mahkemelerin degerli
tiyeleri ve seckin konuklar. Anayasa Mahkemesinin artik alisti§imiz ve
cok katki sagladigina yiirekten inandigim bu kurulus yildoniimlerinde
diizenlenen sempozyumun bu yilki son oturumuna hepiniz hosgeldiniz.

Iki teblig sunacak degerli 6gretim iiyesi suan burada bunlardan birisi
Sayin Prof. Dr. Abdurrahman EREN, digeri de Saym Dog. Dr. Abdullah
SEZER.

Konu diinden beri devam ettigi {izere yeni bir islem tiiri olarak
6771 Sayili kanunla yapilan anayasa degisikliginden sonra sistemimize
girmis bulunan Cumhurbagkanligi kararnameleri. Haliyle yeni oldugu
i¢cin tizerinde ¢ok da tartisma olan bir konu Anayasa Mahkemesi'nin
bu konuyu eksene almis olmasini da ayrica ¢ok degerli bir katk: olarak
goriiyorum ve bunu da tesekkiirlerle karsilryorum.

Zamanimiz epeyce var ¢iinki iki konusmacimiz olduguna gore soru
ve cevaplara da biraz yer ayirabilmek baglaminda her bir konusmaciya
35 dakika verilmesinin uygun olacagini diisiinmekteyim. Bu dogrultuda
ilk s6zii Saymn Abdurrahman Eren'e vermek istiyorum. Konu Anayasa
Mahkemesinin kanun hiikmiinde kararname igtihadi dogrultusunda
Cumhurbagkanligi  kararnamelerinin  degerlendirilmesi  seklinde
belirlenmistir. S6z sizin sayin hocam, buyurunuz efendim,
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ANAYASA MAHKEMESININ KANUN HUKMUNDE
KARARNAMELERE iLiSKIN iCTIHADI DOGRULTUSUNDA
CUMHURBASKANLIGI KARARNAMELERININ
DEGERLENDIRILMESI

Abdurrahman EREN*

*  Yazar sunumunu makale olarak dergimize gondermis olup, sunum hakemli

makaleler kisminda ss.1-72 arasinda yayinlanmustir.
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NORMLAR HIYERARSiSI VE CUMHURBASKANLIGI
KARARNAMELERI
[COK BOYUTLU NORMLAR PIRAMIDi YAKLASIMIJ*

Abdullah SEZER**

Hukukcularla baslayalim... Bunlar, Sisyphos gibi, kan ter
icinde dagn tepesine cikardiklar: kaya asagr yuvarlandikea,
tekrar yukari cikarirlar... Binlerce yasay:r yorumlarken,
sanmirsin - bunlarim  meslei  diinyamin en zor sanati.
Kendilerine hayranliklari, hicbir éliimliide goriilmez.
[Erasmus: 129]

Cumhurbagkanligi kararnamesinin (CBK') normlar hiyerarsisindeki
(NH) konumu, CBK-kanun iliskisinden etkilenirken, CBK'larin
denetimini de etkileyecektir.

Error communis facit ius... Yaygin hatalar, zamanla yerlesiyor... Amacg,
cok farkli oOlgiitlerle tartisilan NH kavramini dogru dlgiitle analiz ederek,
¢ok boyutlu bir bakis acis1 sunmaktir.

GENEL PLAN

§ I. Giris: Cok Boyutlu Normlar Piramidi
§ II. Konunun Iki Bileseni: NH ve CBK

§ III. Olagan CBK ve Hiyerargideki Yeri
§ IV. OHAL CBK ve Hiyerarsideki Yeri

§ V. Sonuclar & Oneriler

§ I. GIRiS: COK BOYUTLU NORMLAR PIRAMIDIi

Rechstaat ve Kelsen donemi hukuk devleti artik yok® "Normlar
enflasyonu" karmasasini anlamak, hukuk devletinin sacayagindan birini
gelistiren Kelsen'i dogru okumakla baslar.

AYM'nin 57. Kurulus Yildéniimii Sempozyumu'na davetleri igin, AYM Baskani sn.
Ziihtii Arslan ve AYM iiyelerine, 6zellikle Raportor sn. Taylan Barin'a tesekkiirler...
Marmara Universitesi Hukuk Fakiiltesi, Anayasa Hukuku Ogretim Uyesi.
Kisaltmalar listesi, kaynakcadan sonra eklenmistir.

2 Milacic: 569.
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[Cok Boyutlu Normlar Piramidi Yaklagimi]

A) Kelsen hakkinda 6n gozlemler
1) Kelsen, NH kavramini “sifirdan” m1 yaratt1?

Kelsen, NH kavramini sistematize etmistir, ancak sifirdan icat etmis
degildir. Onceki birikimlerden yararlanmasi gayet dogaldir. Oteden
beri kanonik hukuk ve Islam hukukunda kutsal kitap temelli hiyerarsik
kaliplar mevcuttu. 1803'te ABD Federal Yiiksek Mahkemesi Marbury v.
Madison karari ile anayasaya aykirt kanunun gegersizligi ve ihmaline
degindiginde’, Kelsen'in dogumuna 78, eserinin ilk baskisina 131 yil
vardi*. Ustelik Kelsen, "hukukun kademeli yapilanmasi" kavramim
(stufenbaulehre), 6grencisi Adolf Julius Merkl'den alip gelistirmistir°.

2) "Normlar hiyerarsisi” “norm"lardan mi olusur?

Kelsen, yazili kurallarin 6tesinde orf, yargisal islem® ve 6zel hukuk
islemlerini de ekledigi icin, "hukuki islemler hiyerarsisi” denebilir. Bu
baglamda Kelsen, hapis cezasiin infaz1 6rneginde en alt ve en somut
islemden yukar1 dogru gecerliligi ayr1 ayri test ederek, tiim islemlerin
"izini temel norma kadar siirmek"tedir’.

3) Kelsen, tabii hukukcularin elestirdigi pozitivist mi?

Kelsen, ilahl ve tabil hukuku reddetse de, aslinda ikincisinin
etkisinden kurtulamaz: Anayasa, tiim sistemin degil, sadece pozitif
hukukun en {ist diizeyidir. Onun da iistiinde, pozitif hukukla
aciklanamayan grundnorm (temel norm) vardir. Igerigini® asli kurucu
iktidarin belirledigi kavrami, “yerlesik sistemin vyazisiz genetik kodlar”
olarak niteliyoruz’.

4) Kelsen, "saf hukuk teorisi” kurmay: basardi mi?

Kelsen, hukuk-6tesi unsurlardan armmis sistem kurabilirse, yorum
farklarinin giderilebilecegi, hukuk pratiginde kesinlik elde edilebilecegi

ABD'de benzer goriisler 1793'ten beri azmlik oylarinda savunulsa da, mahkeme

karart niteligine erisememisti. Kararin gerekgesini yazan Marshall'in bu kararlara ve

The Federalist Papers vb. birikimlere atif yapmamas elestirilir. Onar 2003: 96, dp. 228.

Kelsen, normlar hiyerarsisine 1928'deki bildirisinde de deginir. Kelsen 2015: 866.

5> Paulson: 30; Tung 1997: 119.

®  Ancak, yarg! kararlari ile sinirli su tanum eksiktir: “Yarg: normlarinin, en iistte
anayasanin bulundugu bir piramit seklinde diizenlenmesi”. Renoux: 142.

7 Kelsen 2016: 69-70.

8 Ancak bir yazara gore, grundnorm'un "higbir igerigi yoktur". Wacks: 163.

Kavrami1 "Anayasayaegemen olan felsefe” olarak niteleyen bir yazara gore, Tiirkiye'nin
"temel norm"unun unsurlarindan birka¢i sunlardir: "Tiirk toplumunun yasadigt

batililasma siireci”, "sentetik kiiltiir yapist”, "Islam dini", vs. Saglam: 47.
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ve hukukun bilim haline gelebilecegini diisiindii. Ancak, gecerliligini
baska normdan almayan grundnorm hukuk-otesi degerlere referanssiz
aciklanamayacag: igin, girisimi eksik kaldi'. Ozetle, eserine Saf Hukuk
Kurami adin1 verse de, hukuku saflastirmada basarisiz oldu.

B) Normlar piramidine "¢ok boyutlu" bir yaklasim
1) 3 asamali inga siirecinde baslica hata veya tartismalar

- Hiyerarsik iliski: Piramidin tuglasi, gegcerlilik ol¢titiidiir. 2 norm
arasi ust-alt" iligkisinin kurulmasi ile norm ciftleri olusur.

* Yanlis dlgiitlerin kullamlmasi: Ornegin gegerlilik yerine denetim
yasagl, normlar arasinda yanlis hiyerarsik iligki kurmaya yol acar.

* Gegerlilik oOlgiitlerinin alternatif veya kiimiilatif uygulama
belirsizligi.

+ Dogru olciitiin yanlis yorumlanmast: Ornegin gecerlilik 6lciitii
lex specialis ilkesini kapsayacak bigimde yorumlanarak iistiinliik
¢ikarimi yapilir.

«  Olgiit ve uygulama arasinda tutarsizlik bulunmasi'.
«  Olgiitiin bagka bir normla kiyas yoluyla uygulanmast.

« Aym1 normdan zit sonuglar ¢ikarilmas: Ornegin norm
catismasindan, bazilar1 es diizey norm, bazilar tistiinliik ¢ikarimi
yapar.

- Hiyerarsik diizey: Alt ve iist normla cift yonlii dikey iligki kurulan

norm, hiyerarside bir diizeye yerlesir.

+ 1ki norm arasinda kurulan hiyerarsik iliskinin diger diizeyle test
edilmemesi: Cift yonlii (iist ve alt normla) iliski kurulmamasidir®.

* Hiyerarsik diizeyler arasinda gri bolgelerin kabtlii: Norm igin

10 Uygun: 308-309.

' Bazen {ist-alt yerine, “iist-ast” kullanilir. I'.'Irger 147; Gozler 2000-I: 33; Giilgeg: 195,
vs. Sozclige, birgok kontrolden gegen resmi sinavlarda da rastlanir (2014 KPSS Lisans,
Genel Kiiltiir, soru 46). Ust-ast (eski dilde mafevk-madun) normlari degil, makamlar
niteler ve idari hiyerarsiye 6zgiidiir. Altay: 184; Tiirk Hukuk Liigat:: 229.

Bir eserde, dnce su dlctit belirlenir: “Alt sirada yer alan bir hukuk kuralinin, kendisinden
iist strada olan hukuk kuralina aykirt olmamas: gerekir”. Alt satirda, "Ttirk hukukunda
normlar hiyerarsisi" bashigimnda su siralama yapilir: Anayasa; haklarla ilgili
anlagmalar; kanun ve KHK; diger anlagmalar; tiiziik; yonetmelik ve genelge. Giil &
Karan: 27. Saptama, ayrica tanima doniistiiriiliir (s. 57). Olgiit {ist norma uygunluk
ise, kanunun anlagsmaya uygunlugunu éngoren anayasal norm hangisidir?

132014 KPSS Lisans Smavi soru 46'da istenen siralama sudur: KHK-tiiziik-
yonetmelik (Genel Kiiltiir Testi Kitap¢igi: 25). Oysa, ilk 2'si arasinda tiist-alt iliskisi
tartismalidir.
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[Cok Boyutlu Normlar Piramidi Yaklagimi]

"nispeten {stiin", "2 norm arasinda bir yerlerde", "bir dereceye
kadar iistiin" vb. deyimler kullanilir. Bunlara doktrinde'* ve AYM
kararlarinda® da rastlanir. Oysa, hiyerarside ara basamak, “sisli bir
bilge” yoktur'.

Hiyerarsik sistem: Hiyerarsik diizeylerin uyumlu iligkisi ve {ist {iste
yapilanmasiyla, hiyerarsik sistem tamamlanur.

* Ulusal-iistii normlara yer verilmesi: Gegerlilik iligkisi yoksa
i¢ hiyerarside yer almaz. Ancak, i¢ hukuka aktaran islem icin
hiyerarsi tartigilabilir. "Ayrilabilir islem" olan ilgili kanun
denetlenebilir.

* Es diizey normlarin ayr1 ayr1 test edilmemesi: Es diizey
normlardan biri i¢in olusan 2 yonlii iliski digeri ile kurulamiyorsa,
saptama hatalidir.

* Her isleme sistemde yer bulma cabasi: Sistemi asil amacindan
uzaklagtirmaktadir. Kurulan ¢ok Kkatli piramitler, gegerlilik
zincirinin baz1 katmanlarda ispatin1 da giiclestirmektedir.

Coziim nedir? Tek yonli hiyerarsik iliskileri ve ¢atisma ilkelerini 2.
ve 3. boyutlara kaydirarak, iki yonlii hiyerarsik iliskilerden oriilii ana
semay1 karmasadan arindirmak (saflastirma). Boylece, cok kath piramitler
insa etmeye de gerek kalmayacaktr.

2) 3 boyutlu mimari: Ucgen degil, piramit

Sistem, tek boyutlu ve 3 kenarli sekil degil, ti¢ boyutlu geometrik bir
nesnedir. Piramidin her boyutu farkli islev goriir. Ilk 2 boyut, iki yonlii
hiyerarsi ve tek yonlii hiyerarsik iligkileri igermekte olup, lex superior
konusudur. 3. boyut, s6z konusu ilkenin ve dolayisiyla hiyerarsinin
disinda kalan normlar alanidir:

* Ana/birincil boyut (iki yonlii dikey iliski): Hem tist, hem alt
diizey normla gecerlilik iliskisi olanlar, hiyerarside bir diizey
isgal eder. Bu normlar, hukuk aleminde bagimsiz ciftler halinde
varliklarini siirdiirmemekte, aksine hukukun biitiinligiiniin
parcast olarak gecerli kalabilmektedirler. 3 boyuttaki normlarin

Anlasma denetlenemedigi icin kanundan “bir dereceye kadar” tistiindiir. Sahin:
67. OHAL KHK'nin denetlenmemesi, kanundan “nispi bir iistiinliik” yaratir.
Yiizbasioglu: 202-203.

Anlasma-kanun arasinda “bir tiir hiyerarsi” vardir. Bkz. AYM 1. Bolim, Sevim
Akat Eski anayasa sikayeti basvurusu, T. 19.12.2013, para. 41.

16 Gozler 2000-11: 4.
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toplamu ise, cok boyutlu/uzaysal (spatial figure) yapidadir'.

* Yan/ikincil boyut (tek yonlii dikey iliski): Sadece {ist veya alt
gegerlilik bag olan, ancak diger diizeydeki islemle hiyerarsi eksik
veya kismi olan islemler, bir kademe/diizey isgal etmeyip, bu
boyutta yer alir.

+ Hiyerarsi dis1 islemler boyutu / catisma ¢6ziim hatt1 (yatay
iliski): Normlar arasinda ne c¢ift, ne de tek yonlii hiyerarsinin
kurulabildigi durumlar 3. boyutta yer alir. Ornegin kanun-
CBK c¢atismasinda CBK'nin, kanun-ozgiirliikle ilgili anlasma
catismasinda kanunun ihmalini 6ngoren catisma ¢6zme normlari,
tist-alt iligkisi yaratmadig1 icin son boyuttadir'®.

Ozetle; islemin diizeyi agisindan birgok olasilik vardir: Islem ya "tek

tip" olup, bu siitunda sabit bir diizey isgal eder; ya alt tiirleri itibariyle
degisken karakterli olup, farkli diizeylerde yer alir; ya tek tarafl iliski
boyutundadir; ya gatisma ¢ozme iliskisinin tarafi olup 3. boyuttadir; ya
da tiim boyutlarin tamamen disindadr.

§ II. KONUNUN iKi BiLESENI: NH VE CBK

A) Normlar hiyerarsisine iliskin genel saptamalar
1) Anlami ve islevi

Hiyerarsi olgusuna bircok alanda rastlanir: Anayasa Hukukunda

(NH), Idare Hukukunda (iist-ast, amir-memur), askerlikte (subay-asker,
emir-komuta), silahli kuvvetlerde', ulusal-iistiinde®, dinde?, diinya
siyasetinde®, psikolojide®...

20

21

22

Barin: passim (teblig 6zetini paylastig1 igin tesekkiir ederiz).

Anlasma-kanun iliskisinde benzer bir yorum i¢in bkz. Dénmez & Barin: 195-198.
TSK yonergesi'nde i¢ diizen normlar1 hiyerarsisi: Genel mevzuat, yonerge,
prensip emri, devamli emir, devamli talimat, diger islemler (6zel emir, giinliik
emir, vs).

Ornegin AB agisindan bkz. Arsava: 1-24; Oder: 167 vd.

slam hukuku semasi sudur: Kur'an, Stinnet, icmé’—yl immet, Kiyas-1 fukaha.
Saglam: 198. Bazen acikga "hiyerarsi" sdzctigii kullanilir. Akbulut: 169; TDVIA-26:
122.

Gli¢ hiyerarsisi teorisi, "devletler, nispi giiclerine gore merdivenin hangi basamaginda
duracagimi bilirse barig korunur” tezine dayanir. Roskin & Berry: 30. BM'de
devletlerin iradesini tek basina bloke eden 51, kiiresel iktidar piramidinin A
takimidar.

A. Maslow'un "Ihtiyaglar Hiyerarsisi Teorisi" igin bkz. Maslow: passim.
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Dilimizde farkli adlarla anilan kavram?*, Anayasa'da dolayl1 bicimde
gecer?. Dogrudan gectigi 6rnek, Ispanya Anayasast'dir®.

Kavramm 2 bileseninden (norm* ve hiyerarsi®), su tanima
ulasabilirizz. Normlar arasi bicimsel ve igeriksel gegerlilik iliskisi
ile yapilandirilan, {ist norma aykiri alt normun yargisal denetim
mekanizmalarinca ayiklanmasiyla i¢ uyumu korunan sistem.

Hukuk devleti, 3 unsurdan olusur®: NH ile yapilanan normlar, erkler
ayrihig: ile yapilanan erkler, yargi bagimsizlig1 ile yapilanan denetim
mekanizmasi. Anayasa yargisinin 3 sart1 (kodifiye anayasa, sert anayasa,
norm denetimi) dikkate alininca, anayasanin {stiinliigiinii hayata
gecirmede kavramin islevi anlagilir.

Hukuk kurallar1 kademeli bicimde yapilanmaz ve soyuttan somuta
inilmezse, hukuk normlar1 karmasas1 dogar. NH, normlarin iist norma
uygun oldugu inancin ve hukuki mesruiyeti besler.

Hukuk devletinin unsurlar1 arasi iligkiye gelince; normu yapan-
uygulayan-denetleyen organ ayrismasi, erkler ayriligin1 zorunlu kilar.
Erkler ayriliginin 6zii olan fren & denge ise, norm denetimi ile i¢ uyumu
korunan bir hukuk diizeninin ingasini gerektirir. Nihayet anayasa
yargisi, hem ozgilirligiin (bekgilik), hem yatay ve dikey erkler ayriliginin
koruyucusudur (hakemlik).

2) NH sisteminin ilkeleri

Sistemin  unsurlarindan®  (kaynaklarin  ¢ogulculugu, yapim-
uygulama-denetleme farklilasmasi, denetim) su ilkeler tiiretilebilir:

* "Kurallar kademelenmesi” (Tezig: 85); "kurallar dizgesi” (Sav & Sav: 404); “devlet
muameleleri hiyerarsisi” (Basgil: 203). "hukuk kaideleri iyerarsisi” (Ozyoriik: 17,
128 vd. Sozciikte basim hatasi yoktur); “mevzualar arasindaki hiyerarsi” (Basgil:
137); "hiyerarsik kademe” (AYM, K. 2010/87, N. Necipoglu kars1 oy); “hukuk diizeni
piramidi” (Gozler 2018: 217); "hukuk kurallarimda derecelenme” (Yayla, Y: 13);
"Kurallar silsilesi” (AYM, K. 1998/62, bagvuru).

M. 137'de normlar swralanur: “yonetmelik, Cumhurbagkanligi kararnamesi, kanun veya
Anayasa”. M. 138/1 de benzer sema verir: "Anayasaya, kanuna ve hukuka”. Ilgili
baska normlar da vardir: Any. m. 11, 87, 124, 137, 148 (ayrica eski 91, eski 115), vs.

% M. 9/3: "Anayasa, ... normlar hiyerarsisini, ... gtivence altina alir”. Kaboglu 2016: 86.
Bir baska ceviride, "kanuni hiikiimlerin hiyerarsisi” gecer. Adalet Bakanlig1: 540.

¥ Norm: "6l¢ii, kural, diistur, kaide”. Altay: 341.

% Hiyerarsi: "1. Asama siras1, mertebeler silsilesi. 2. Teskildttaki mertebeler diizeni. 3. Sivil

ve askeri amir ve memur, tist ve ast diizeni”. Altay: 184. Eski dildeki “silsile-i merdtip”
normlar degil, makamlar hiyerarsisidir. Tiirk Hukuk Liigat1: 229, 300.

¥ Sezer & Kirit & Boyar: 21-41.
% Kaboglu 2016: 13.

25
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* Normlarin iki yonlii dizilimi: Normlar, daginik halde ve rast gele
degil, sistematik bicimde yapilanir. Ayni kademedeki (es diizey)
normlar yan yana®, norm kademeleri ise iist iiste hiyerarsik
bicimde dizilir.

* En st diizeyde normun tekligi ilkesi (piramidin ucu kesik degil,
keskindir): Sistemde en {ist diizey hari¢, daha alt diizeylerde
birden ¢ok norm yan yana olabilir’>. Karsit goriis (anayasal
degerde normlar tezi), anayasanin baska normlarla birlikte yan
yana bir blok olusturmasidir. Bu goriis, daha iist norm olmadig1
varsayiminda, baslica 2 sorun yaratir: Bloktaki normlar arasi
uyum, alt normun bu normlardan hangisine uygun olmasi
gerektigi.

+ Kelsen'de en iist normun anayasa olmamasi: Anayasanin {istiine
grundnorm'u yerlestiren Kelsen, uluslararast hukuku da “tiim
i¢c hukuk diizenlerinin iistiinde”® goriir. "Anayasal diizeyde"
normlar tartismasindan farkli olarak, "anayasa-iistii"litk (supra
constitutionem) olgusudur. Kanimizca i¢ hukukta en iist norm,
kodifiye edilmis* anayasa olmalidir.

+ Sekli anayasa anlayisinda metin ici hiyerarsinin reddi: Ornegin
degistirilemez anayasa normu, anayasa ici hiyerarsi yaratmaz.

* En st norm, hukuk sisteminin birligini saglar: Gegerlilik zinciri
izlenirse, normlarin birligini saglayan en iist norma ulasilir®.

*Anayasa sembolik degil, normatiftir: Anayasa iistiin ve baglayicidir.
Anayasanin tistlinliigii, sekli-maddi {istiinliik ayrimina tabidir.

* Basta en tist norm olmak {iizere, her {ist norm alt normun ihdas
veya igerigini belirlediginden "iiretim ve denetim zinciri” olusur.

* Normlarin ve normlar1 iireten organlarin ¢oklugu/cogulculugu:
Boylece, normu yapan-uygulayan-denetleyen organlar ayrisir.
Normlar farkli diizeyde yer aldiklar1 igin, normlarin sahibi de
farklilasir.

31

32

33

34

35

Es diizey normlarin maddeleri arasinda da {ist-alt iliskisi oldugu savunulur.
Kuluglu: 9.

Orn. Gozler'in piramidinde 9 basamaktaki 16 islemin nedeni budur. Gézler 2018:
218.

Kelsen 2015: 861.
"Tek metin anayasa” anlamindadur. "Yazili anayasa” deyimini 6nermiyoruz.
Kelsen 2016: 79.
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Sistemde alta indik¢e normlar somutlasir; norm sayisi, ayrint,
uygunluk aranan (iist) norm sayisi artar; baglayicilik azalir. Uste
ciktikca genellik, iistiinliik ve baglayicilik artar; degistirme ihtiyaci
azalir.

Ust norma aykiri alt normun denetimi: Iptal vb. yaptirimlar
ongoriiliir.

3) Doktrinde kullanilan él¢iit ve gerekgeler

Gegerlilik Olciitli yerine veya ondan tiiretilerek kullanilan olgtitler,
her zaman dogru sonuca gotiirmeyebilir*:

Ug erkin islemleri arasinda hiyerarsi oldugu: Ornegin sekli anlamda
yasama islemi, yiiriitme isleminden {istiindiir”.

Diizenleyici islemin her zaman bireysel islemden iistiin oldugu: Bu ilke,
islem hangi makama ait olursa olsun degismez*.

Denetim merciinin kararmmin denetledigi normdan iistiinliigii: AYM
karari, gecerliligine son verebilecegi Igtiiziikten tistiindiir®.

Bir mormu hiikiimsiiz kilma: Kanunla CBK'y1 hiikiimsiiz kilma,
CBK'nin "kanun alt: statiide yer aldigi1"n1 kanitlar®.

Norm  denetimi  yasagi:  Ornegin, uluslararast  anlagsma
denetlenemedigi i¢in, kanundan “bir dereceye kadar” tistindiir*.

Bir mnormu degistirebilme veya yiiriirliikten kaldirilabilme: Eski
sistemde KHK'nin “kanun diizeyinde” olma gerekgelerinden biri,
kanunu degistirebilmesi veya ytiriirliikten kaldirabilmedir*.

Bir mormun ihdasini diizenleyebilme olanagi: Yasama yetkisinin
genelligi geregi kanunla CBK'nin ihdasi diizenlenebilecegi, buna
karsin CBK ile kanunun ihdas1 diizenlenemeyecegi i¢in, kanunun
tist norm oldugu savunulur®.

36

37

38

39

40

41

42

43

Ornek yazarlarin bir kismi, bazi analizlerinde gegerlilik 6l¢iitiinii de kullanurlar.
Sahin: 63.
Yazarin “patere legem” olarak niteledigi ilke hakkinda bkz. Gozler 2018: 218-221.

Giilgeg: 155. Miilga m. 107'deki CBK igin de benzer 6l¢iit kullanilir. Tasd6gen:
963.

Karatepe & Alkan & Atar vd: 85.
Sahin: 67.

Gozler 2000-11: 4.

Sirin: 297-298; Giilgec: 198, 213.
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- Bir norma uyum saglama cabasi: Kaboglu, IHAS-i¢ hukuk iliskisinde
bu olgiitle "ustiinliik" belirlemesi yapar*.

- "Kanun  hiikmiinde”  nitelemesini ~ "kanun  diizeyinde”  olarak
degerlendirme: Haklarla ilgili anlasma "kanun hiikmiinde" nitelenip
i¢ hukuka kanunla aktarildig: igin, kanunla es diizeydir®.

- Norm ¢atismasinda uygulama-ihmal iliskisi: CBK-kanun ¢atismasinda
CBK'nin ihmali, kanunun tistiinliigiinii dogurur*.

- Normun miinhasir diizenleme alani: Ugum'a gore, kanunun CBK'dan
tstinligiiniin  bir gerekgesi, kanunla diizenlenecek olan 82
konuda CBK ¢ikaramamadir®.

- Bir normla acikca diizenlenen konunun diizenlenememesi: Ozbudun'a
gore, kanunun CBK'dan istiinliigiiniin bir gerekgesi, kanunda
agik¢a diizenlenen konuda CBK ¢ikaramamadir®.

- Normun kabill cogunlugu: Gozler, anayasa-kanun ve anlasma-
kanun iliskisinde kabl ¢ogunlugunu olgtit alir®.

- Islemin yapim usilii ve 6nem derecesi iliskisi: TBMM'de ozel ustille
¢ikarilan "temel kanun", genellikle anayasal onemde olmayan,
ancak kanundan daha Onemli diizenlemeleri igerdigi igin,
anayasa-olagan kanun arasindadir®.

- Hukukilik-yerindelik iliskisi ve hiyerarsiye etkisii CBK'da gecen®

45

46
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51

[HAS sisteminde kalindig;1 siirece, “mevzuati (Anayasa dahil) buna uygun hale getirme
geregi bulunduguna gore, iistiinliigii de kabul edilmis oluyor”. Kaboglu 2016: 400.

Ergiil 2014: 85. Niteleme, normatif degerle ilgilidir. Diizeyinde, derecesinde veya
kademesinde degil; giiciinde, etkisinde bigiminde anliyoruz.

Ulusoy: 6; Agil: 747.
Hiirriyet, 25.01.2017.
Ozbudun 2017: 250.

Kanunu TBMM koyar ve adi ¢ogunlukla degistirir, oysa Anayasay1 asli kurucu
iktidar koyar ve TBMM 2/3 cogunlukla degistirir. Ayrica, anlasma ve kanun
TBMM'de adi ¢ogunlukla kabfil edilir. Anlasmaya kanun {istli (anayasal) deger
tanimacaksa, 2/3'le kabtil edilmelidir. Gozler 2004: passim.

Bakirci: 12.

10 no.lu CBK, m. 6: Bakanlik veya kamu kurum ve kurulusunun hazirlayip RG'de
yayim icin gonderdigi yonetmelik, teblig vb. diizenleyici idari islemlerin taslaklari,
su islemlere "uygunlugu yoniinden incelenir”: Anayasa, kanun, CBK, genel hukuk
kurallar;, CB programi ve kalkinma plan-programi. Universiteler ve meslek
kuruluslarinin benzer islemleri ise, "Anayasa ve diger mevzuat”a yine "uygunlugu
yoniinden incelenir” (f. 1). Tk f. kapsaminda inceleme sonucu “uygun bulunmayan
veya hukuka aykiri oldugu tespit edilen taslaklar”, ilgili kuruma "iade edilir” (f. 2).
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“uygun bulunmayan” ibaresi, Bakanlik isleminin CB tarafindan
yerindelik denetimine tabi tutulmasidir. Hiyerarsi, hukuka
uygunluk yaninda yerindelik denetimini kapsar™.

- Aym normu iireten farkli organlarin hiyerarsik konumu: Gozler'e
gore, yonetmeligin hiyerarsideki yeri, yonetmeligi yapan organin
makamlar hiyerarsisindeki yerine baglidir *.

- Dolayli hiyerarsi tezi: AYM karari, AYM Ictiiziigii ve TBMM
Ictiiziigii ile OCBK arasinda "dolayli hiyerarsi" vardir®.

- Diger normlarin aykiri hiikiimlerinin uygulanamayacag:: CBK'larda da
yer alan® bu tiir normlar da 6lgiit alinabilmektedir.

- Bicimsel wve iceriksel gecerlilik: Dogru Olglit, az sayida yazar
tarafindan kullanilir. Bu 6l¢titlere tekrar dontilecektir.

4) Hangi ol¢iit(ler) kullanilmali? (olmast gereken)

a) On sorun: Hangi tiir hiyerarsi? Hukuki mi, siyasi mi?

Esas aldigimiz hukuki hiyerarsi, normun 6nemi ve moral degerinden

cikarilan ahlaki/siyasi hiyerarsiden ayrilir®™.

I¢-dis hiyerarsi ayrimindan da s6z edilebilir. Norm denetimi organ,

oncelikle normun i¢ hukuk sistemindeki konumuna ve dolayisiyla “i¢
normlar hiyerarsisi "ne*” odaklanir.

b) Hiyerarsik iliskinin 6n kosulu: Ayr1 metinde yer alma

Iki norm arasinda hiyerarsi kurulabilmesi igin, ayri metinlerde

yer almalari gerekir. Metin i¢i hiyerarsiyi reddettigimiz igin® aym

52
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Cakar: 53. Kanimizca, hukuksal denetimden ziyade siyasal denetime benzer.
Incelenen metnin tekemmiil etmis islem degil, taslaktir. Yetki, iade sonrasi
tekrar hazirlamay1 engellerse, bloke edici islev goriir. "Diger mevzuat" ibaresinin
genisligi ve CB programinin 6l¢ii olmasi da tartigsmaya deger.

Gozler 2018: 215; Soyler: 166; Gengay: 399.

Bu normlar dogrudan OCBK'ya gegerlilik saglamasa ve gecerliligini etkilemese
de, OCBK ile "hiyerarsik olarak ayni seviyede olan kanunlarm gecerliligini belirleyip
etkileyebildigi” icin "hiyerarsik iist konumundadir”. Giilgeg: 213.

3 no.Ju CBK m. 12: "Ust kademe kamu yoneticileri hakkinda bu [CBK] ile diizenlenen
hususlara iliskin olarak, diger mevzuatin bu [CBK'ya] aykir1 hiikiimleri uygqulanmaz”.

Anayasa ile gegerlilik iliskisi bulunmayan THAS &rnek verilir. Gozler
2000-I: 33-34.
Ulusal hiyerarsi anlamindadir. Uluslararas: orgiitler igin de kullanilir. Sur: 161.

Anayasa normlar: arasinda hiyerarsi kurulacak olsa, degisikliklerle degisikligin
ustll normu arasinda olurdu. Bu baglamda, Anayasa degisikligine iliskin
kanunun anayasanin degistirilemez normlarina aykiriligi denetiminde esas
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metindeki normlar arasinda lex superior degil, lex posteror veya lex
specialis ilkesi uygulanabilir®.

c) "Ust norm"dan kasit: Oncelikle bir iist diizeydeki norm

Hiyerarsinin kilit kavrami, gegerliliktir. Kelsen, iist-alt norm
ayriminda, gegerlilik iligkisini Ol¢lit alir. Alt norm iist norma gore yaratilir
ve onun uygulanmasmi saglar. Normlar arasinda olusan “gecerlilik
kosullari, iiretim kosullarindan bagkas: degildir”®. Norm, iist normdan
ylrtrliginia® degil, gecerliligini alir.

Normun oncelikle uygun olmasi gereken norm, gecerliligini aldig:
normdur, bu ise iist normdan baskas: degildir:

"Alttaki hukuk kuralimin iisttekine mi veya dogrudan anayasaya m
aykirt olmamasimin aranacagr seklinde iki ihtimal diisiiniilebiliv. Fakat ...
bir iisttekine aykirt olmayacagi hiikiim altina alin"1r%.

Normun iistiinliigii, yapan organa iistiinliik saglamaz. Ustiinliik
organda degil, yaptig1 islemdedir. Alt normun bir iistteki norma uygun
olma geregi, kendisinden 2 veya 3 diizey iisteki norma da uygunlugu
gerektirir®. Anayasa tim normlarin gecerlilik kaynagi ("normatif
pinar”®) olduguna gore, gegerlilik zinciri tiim normlar1 “semsiye norm”a
uygun kilar. Boylelikle en iist norm (Kelsen'de grundnorm, bizde
Anayasa), diger normlar1 belli ana ilkelerde birlestirici rol oynayarak,
NH sisteminin i¢ uyumunu korur.

Alt normun {iist norma uygunlugu kosulundan su sonugclar
cikarilabilir®:

denetim yasagini asmak icin, "kesinlesmis Anayasa normlar:” deyimi onerilir.
Siireci tamamlanmamig anayasa degisikligi, heniiz kanun diizeyindedir. Sezer
2006: 119, 515 vd.

¥ Ancak, 0Ozel-genel, sonraki-onceki, esas-gecgici norm iliskisini normlar
hiyerarsisinin degisik goriiniim sekilleri" bashginda inceleyenler de vardir.
Kuluglu: 7-11.

0 Kaboglu 2016: 45.

¢ Danistay'a gore, “alt diizeydeki normlarin, yiiriirliiklerini iist diizeydeki normlardan
aldig kuskusuzdur”. 2. Daire, K. 2013/1481; Damstay Dergisi, S. 133, 2013: 150.

2 Derdiman: 9-10.
0 Gozler 2018: 224.
% Duchacek:142.

% Sonuglar tek yonliidiir. Orn. iist norm alt normu degistirebilir. Gézler 2018: 224-

225.
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 Ust normda belirtilenden bagkasi yapamaz (bigimsel gecerlilik-
yetki).

+  Ust norma aykiri sekilde ihdas edilemez (bigimsel gecerlilik-usil).
«  Ust normda numerus clausus saptanan konular1 asamaz.

«  Ust norma aykar igerikte kural koyamaz (iceriksel gecerlilik).

« Ust norma istisna getiremez.

« Ust normu degistiremez.

«  Ust normu ilga edemez.

+  Ust normu ihmal ettirici sonug ¢ikarilamaz.

« Ust norma aykirihigi savunulabilir, ama ona aykir1 yorumlanamaz.

« Ust norma aykirihga ragmen uygulanamaz. Ama iptale dek
gecerlidir.

«  Ust normla iligkisinde lex posterior ve lex specialis uygulanamaz.
«  Ust norma aykir ise, ayiklanir (bicimsel ve igeriksel denetim).

Ust normun alt norma iistiinliigii, bir bakima normun norma egemen
olmasidir. Aksi gikarim, NH piramidinin ters yiiz edilmesidir. 3 boyutlu
nesne sivri ucu {izerinde sabit duramayip devrilir®. "Ustiinliik"ten
farkli olarak "baglayicilik" ise, normun kisiye (gercek ve tiizel) egemen
olmasidir. Her ikisi, aslinda normun {istiinliigii ilkesinin birbirini
tamamlayan 2 boyutudur.

d) Gegerlilik 6l¢titiiniin 2 boyutu: Bi¢im ve igerik

Hukuki gecerlilik farkli agilardan tanimlanmakta olup, hukuk
diizenine aidiyetten yola ¢ikan anlayis1 esas aliyoruz®.

On sorun: "I¢ gecerlilik” mi, "dis gecerlilik” mi®? Gozler, normun ig ve
uluslararasi gegerliligini ayirt ettikten sonra, IHAS-Anayasa arasinda
hiyerarsiyi tartisir. I[HAM, THAS'a aykiri gordiigii i¢ hukuk normunu

6 Aslolan, alt normun iist normun izin verdigi ve ona aykir1 olmadig: stirece gegerli
olmasidir. Tersine, iist irade (norm), gegerliligini alt iradeden almaz. Can: 1126.

6 Tiirkge en kapsamli monografi sahibi Gozler, gegerlilikte 3 6n (maddi varlik, hukukilik,
anayasallik), 1 asil (bigimsel gegerlilik) ve 2 ek kosul (global hukuk diizeninin
etkililigi, normun minimum etkililigi) sayar. Hukuki gegerlilik 3 6l¢iitle tanimlanur:
Adillik/aksiyolojik gegerlilik (tabii hukuk), etkililik/maddi gegerlilik (hukuki realizm),
aidiyet/bicimsel gegerlilik (hukuki pozitivizm). Gozler 1999: 28-112.

% Dis gegerliligi, ulusal-ulusal-tistii ayrimi baglaminda kullaniyoruz. Diger anlami,
norm denetiminde digsal/metin dist (bicimsel) gegerlilik denetimidir. Crozat: 415-435.
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iptal etmedikge, i¢ gecerliligi ile Avrupa Konseyi baglaminda gegerliligi
farklidir. THAM, veya AYM, THAS'a aykir1 gérdiigii i¢ hukuk normunu
iptal etmedikge, IHAS Anayasa iistiinde sayilamaz®. Anlagsmanin
i¢ hukukta gecerliligi i¢c hukuk islemine dayamir. AYM, i¢ gecerliligi
denetler.

- Bicimsel gecerlilik mi? Iceriksel gecerlilik mi? Sekli-maddi olgiitlerle,
gecerliligin 2 boyutundan soz edilebilir:

Bicimsel gecerlilik: NH sisteminde aslolan, normun
dogumundaki  gegerliliktir. Normlarin  hiyerarsideki yeri,
“iceriklerine gore degil, bicimlerine gore belirlenir””®. Normu yapan
organ ihdas yetkisini, yaptigi norm da bigimsel gecerliligini
ayni normdan alir. Ust normda belirlenen ihdas usfliine aykiri
tiretilen norm, igerigi {ist norma uygun olsa dahi gegersizdir. Zira,
iceriksel uygunluk, normun bicimsel gecerliligini mutlak sekilde
garantilemez. Ornegin kanun Anayasa'ya uygun igerikle {iretilse
bile, son oylamadaki oy yetersizse iptal edilir. Ancak iptale dek
gecerlidir.

Iceriksel gecerlilik: Alt normun igeriginin, {ist normun igerik
ve ilkelerine uygun olma zorunlulugudur. Normun icerigi tist
norma aykir ise, ustile uyulmus olsa da, gegersizdir. Sekli agidan
gecerli norm igerigi aykiri olsa da, iptale dek gegerlidir, uygulanur.
TBMM'nin kanun baghg ile yiiriirliige koydugu norm, mutlak
hak olan masumiyet karinesini zedelese de, sekli acidan gecerli
oldugu icin, iptale dek uygulanir. Norm, iptal edilmedigi stirece
Anayasa'ya uygun addedilir (“anayasaya uygunluk karinesi””),
somut olaya uygulanir ya da ihmal edilebilir. Iceriksel gegerlilik,
bicimsel gecerlilikten sonraki sorundur. Kaldi ki, “usill esasa
mukaddemdir”. Anayasa yargisinda da oncelik sekli denetimdedir
(Any. m. 149/4).

Normun gegerliligi, normun {iretiminin gegerliliginin temeli olan,
yani normun ihdasimna iliskin iglemin gecerli olacagini 6ngéren norma
dayanir. Iste bu norm, gegerliligini belirledigi normun {ist normudur.
Gegerlilik ve tist-alt iligkilerinin alt alta birikmesiyle, kademelenme ve
NH sistemi olusur. Nitekim Kelsen, {ist-alt norm ayriminda, normlar arasi
gecerlilik iliskisini ol¢iit alir:

69

70

71

Gozler 2000-1: 34, 38.
Gozler 2004: passim.

Karine, birey bakimindan gecerli “masumiyet karinesi”nin mantigini ¢agristirir.
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"Hukukun dinamik karakteri uyarinca, bir norm belli bir sekilde, yani
baska bir normun belirledigi bicimde yaratildigi icin ve boyle yaratildig
miiddetce gecerlidir; ve bu dier norm, ilk normun gecerliliinin temelini
teskil eder. ... Norm yaratmay: belirleyen norm iist diizey, bu belirlemeye
uygun bicimde yaratilan norm ise alt-diizey normdur””>.

Kelsen, hukuk sisteminin total gegerliligini ise hukuk sisteminin
etkililigine, "grundnorm"la uyumlu olmasina, insanlarin  fiili
davramglarimin hukuk sistemine tekabiil etmesine”” dayandirir.

e) Olgiitlerin uygulanmasi: Alternatif mi, kiimiilatif mi?

Kelsen’e gore normun gecerliliginin temeli, onun ihdasina yol acan
olgu degil, ihdas fiilini 6ngdren normdur. Sistemdeki her norm, gecerli
olabilmek icin, bu gecerliligi teyit edecek bir {ist norma ihtiya¢ duyar.
Her norm, gecerliligini bir iist normdan ve tiim normlar nihayetinde
anayasadan alir.

Bir normun {ist norm olabilmesi icin, ihdas ustliinii belirlemesi
yeterli midir, yoksa icerigini de smirlamali midir? Kelsen, olgiitiin iki
boyutunu, bazen "ve", bazen "yahut" baglaciyla iligskilendirir:

"Hukuk normu baska hukuk normunun yaratilmasi siirecini ve -farkl
bir olciide de- yaratilacak normun icerigini diizenler”™. "Alt diizey
normun (yaratilmas: agisindan yahut icerigi agisindan) onu diizenleyen iist
norma uymamast durumunda...””.

Ust norm, 2 islevi de (ihdas wus@lii veya icerigi belirleme)
karsilayabilir. Ancak, iist norm olmas1 igin sadece biri yeterlidir.
Normun ihdas seklini dinamik olarak ve/veya igerigini statik
olarak belirleyen norm hangisi ise, tistiin norm da odur. Temel ilke,
yetkili merci tarafindan aksi kamitlanmadik¢a normun gegerliligi
ve uygunlugudur (alt normun iist norma uygunlugu karinesi). Sistem,
sadece anayasaya uygun kanunun degil, anayasaya aykir1 kanunun da
gegerliligini korur”.

72 Kelsen 2016: 78-79.

7 Kelsen 2016: 74. "Tekabiil etme”yi, "karsilik gelme'den ziyade, "uygun olma”
biciminde anlamak daha isabetli olur. Ayrica, tabii hukuk kaynakli grundnorm
yerine, pozitif hukuk normu olan Anayasa'y1 konumlandirmak gerekir.

74 Kelsen 2016: 78.
75 Kelsen 2016: 89.

7 Yazarlar, dlgiitler arasinda "veya",
77

yahut" baglaci kullanir. Giilgeg: 23; Sirin: 297.

"Anayasa yasalarin belli bir usill cercevesinde ve belli bir icerige sahip olmak (veya
olmamak) tizere yaratilacagin belirlemekle kalmaz, ayni zamanda bir yasanin belirlenmis
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Boylece her norm, once gecerliligini bir baska normdan alir, ancak
bundan sonradir ki {ist normun igerigi ile baglh ve smirh olur:

"Uygunluk, gegerlilikten farklidir. Bir normun gegerliligi, iiretimini
diizenleyen kosullara saygmmin sonucudur. Yani, normun dogusu ve
yiiriirliige konma asamalarina iliskindir. Uygunluk sorununun ortaya
ctkmast igin, gecgerlilik sorununun Onceden ¢oziilmesi gerekir. Sadece
gecerli bir norm uygun olabilir veya olmayabilir"’8.

f) Hiyerarsik iliskide ornek test: Anayasa-kanun

* Yetki: "Kanun koyma, degistirme, kaldirma” TBMM'dedir (87/1).

« Usdl: Any. m. 96 ve TBMM Ictiiziigii'ne gore yapar.

« Igeriksel uygunluk geregi: Kanun ”Anayasaya aykiri olamaz” (11/2).

* Denetim yetkisi: AYM, kanunun “Anayasaya sekil ve esas
bakimlarimdan uygunlugunu denetler” (148/1, c. 1).

* Denetim Oolgiitleri: Sekil denetiminde “son oylamanin, ongoriilen
cogunlukla yapil"ma sartina, esas denetim Anayasal ilkelere
uygunluk aranir (148/2).

Sonug: Anayasa, kanunun {ist normudur. Test, yalnizca Anayasa-
kanun arasi hiyerarsik iliskiyi ispatlar. 2 islem arasinda hiyerarsik iliski,
hiyerarside bir diizeyde yer almamin gerek (ilk) sartidir, ama yeter
sart1 degildir. Tki yonlii testle, bagka bir islemin iist normu oldugunun
ispatina ihtiya¢ vardir. Aym test uygulandiginda, kanun ve yonetmelik
arasinda da bir ist-alt iligkisi kurulur. Sonug olarak, iki yonlii dikey
iliski tamamlanir, kanun artik hiyerarside bir diizeye (Anayasa-
yonetmelik aras1) yerlesir.

g) Gegerlilik-uygunluk ol¢iitlerinin yaptirimi

aa) Amagc: Aykirt normu hukuk diizeninden ayiklama

Ust norm alt normun gegerlilik kaynagi, alt norm ise {ist normun
uygulama aracidir. Ust norma aykir1 alt norm ayiklanmazsa, i¢ uyumu

bozulan sistem g¢oker. Ayiklama, kanserli hiicre tasiyan hasta biinyeyi
toptan ¢ope atmak yerine, sadece zararl hiicreleri temizlemeye benzer.

usillden yahut icerikten farkl bir sekilde yaratimas: durumunda gecersiz yahut yok
hiikmiinde kabul edilmeyerek yine anayasanmin belirledigi usill cercevesinde ve anayasa
ile yaratilmis bir otorite -mesela anayasa mahkemesi- tarafindan gecerliligi ortadan
kaldirilincaya dek gecerli olmasint da 6ngoriir”. Kelsen 2016: 90 (b.k.v.t.a).

’®  Kaboglu 2016: 45.
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Boylelikle, yalnizca 2. diizey normlarin degil, daha alt diizeydeki
normlarin da gegerlilik ve uygunlugu giivencelenir ve sistem i¢i uyum
biitiinsel bicimde saglanir. Kelsen'e gore;

"Alt diizey normun (yaratilmas: agistndan yahut icerigi acisindan (onu
diizenleyen iist norma wuymamas: durumunda, ... hiyerarsik olarak insa
edilmis hukuk sisteminin birligi tartismali hale gelir"”.

bb) Yaptirim gerekli midir?

Ust-alt iliskisi icin, iist norma aykirt norm yapma yasagl yetmez.
Ornegin, alt norm x, iist norm y olsun. Buna gore, "x, y'ye aykirt olamaz”
ve/veya "y, x'ten iistiindiir” formiilli, denetim mercii kurulmadikga,
temenniden Gteye gecemez. Tipik Ornek, 1924 Teskilat-1 Esasiye Kanunu
ve 1961 Anayasasi farkidir®.

Iptal edilme, iist norm olmanin geregi degildir. Normun iist olmasi
i¢in, alt normun yapim usflii veya icerigini belirlemesi yeterlidir. Aykir
alt normun iptali kosulu aranmaz®'. Iptal edilme gegerliligi etkiler, ama
gegerliligin unsuru degildir ve fakat gecerliligin sonucu olarak yaptirima
baglanabilir. Norm denetiminin hiyerarsik sistemin i¢ uyumunun
korunmasinda sine qua non unsur oldugu ise pekala savunulabilir.

cc) Yaptirimin tiirti: Hangi yontemle?
Sorun, birbirini izleyen iki agidan incelenebilir.

- Siyasal denetim mi, yargisal denetim mi? Norm denetimi yoksa,
"piramit” kagit lizerinde figilir olarak kalir. Siyasal denetimin etkisi
sinurhidir, asil ve etkili denetim ikincisidir:

"Normlar hiyerarsisi, hukuki olarak yaptirim altina alindi$r takdirde
etkilidir; temel haklar, ancak onlar1 koruyacak bir yargic bulundugu zaman
glivence altina alinmig olur "2,

- Yargisal denetim, ama hangi yontemle? Bircok yontem sayilir: Iptal,
zimni ilga, ihmal ve anayasay1 dogrudan uygulama, anayasaya uygun
yorum, yiriirliigii durdurma®.

7 Kelsen 2016: 89.

80 1924'te hem tesril tefsir yetkisi taninir, hem “hicbir kanun Teskildt-1 Esasiye kanununa
miindfi [aykir1] olamaz” denir (m. 103). Oysa denetim 1961'de AYM kurulunca baslar.

81 Giilgeg: 23, dp. 87.
8 Boyar 2008: 26. Ayrica bkz. Saglam: 9.
8 Tanor & Yiizbasioglu: 516-528.
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Iptal yaptirimi daha giivenceli ve kesin sonug dogurur. Zira norm
sistem disina atildig1 i¢in®, artik hicbir merci o normu uygulayamaz.
Oysa ihmal yaptirrminda norm halen varligmi stirdiirdiigii igin, ilgili
merciin inisiyatifi belirleyici olabilir®.

Nitekim Venedik Komisyonuna gore, kanunla ¢atisan CBK'nin
ihmali “makil” goriinse de, "hukuki belirsizlik” yaratir:

"[AYM] .. kararimi beklerken devlet idaresinin dogal olarak
Reislerinin®, yani Cumhurbaskamimin kararlarim uygulama meylinde
olacaklarini nazari itibara almamaktadir” (para. 80)¥.

Ne var ki, bu goriis 1srarla savunulursa, ihmale dayanan ABD
modelini agiklamak zorlagir. Zira Avrupa modelinde norm denetimi
0zel mahkemelere ait olup, genel mahkemeler sorunu sadece itiraz
yoluyla AYM'ye tasirken (merkezi denetim), diger modelde tiim
mahkemeler ihmal yetkisine sahiptir (yaygin denetim). Bu yiizden,
esnek bir yaklasimla, benzer sonucu doguran yaptirimlar da dahil
edilebilir®. Avrupa modelinde ise, norm iizerinde iptal tehdidi
olmaksizin yapilan hiyerarsi tartismasmin eksik olacagr yontindeki
kanaatimizi koruyoruz®.

B) CBK'lar hakkinda birka¢ saptama

Bagkanlik rejiminin prototipi olan ABD'de executive order'lar,
Anayasa'da taninmasa da m. 2'den yorumla ¢ikarilir®.

8 Kelsen, “diskalifiye edilme” deyimini kullanir. Kelsen 2016: 91.

85

flkin, 1924 Any. m. 103'e karsin, dénemin Aksehir yargici Refik Giir'{in anayasallik
denetimi girisiminin Yargitay'ca engellendigini hatirlayalim. Daha yakin 6rnek,
kadinin soyadi sorunudur. Daha 6nce normun Anayasa'ya aykiriligi savini
reddeden AYM, Sevim Akat Egki'nin anayasa sikayetinde, tartismalt “zimni ilga”
kavramuile, ¢6ziimii yerel mahkemelere birakti. AYM 1. Boliim, T. 19.12.2013, para.
44. Oysa sorun, ¢ok daha 6nce verilecek bir iptal karartyla tamamen giderilebilirdi.
8 "Reis" sdzciigii ilging olup, baska ceviride de geger (Ank.BD, C. 75, S. 3, 2017: 567).
8 AHYDK: 19-20. Onlem, yasama-yiiriitme dengesinde islevsizdir. AHYDK: 25.

% Ust-alt norm catigirsa, {ist norm tercih edilir. Alt norm ise “ya ihmal ya
da iptal edilir”. Gozler 2000-I: 33. Alt norm {ist norma aykir1 ise ve iptali
istenmigse, mahkeme iptal eder; iptali istenmemisse, {ist normu uygular,
alt normu ihmal eder. Goézler 2018: 223.

% Anayasa yargisi, "norm denetimi" i¢in gerek sarttir, ama yeter sart degildir. Sadece
kanunun anayasallik denetimi (AYM) yetmez. Ayrica kanun-alt1 diizenlemelerin
denetimine de (6rn. Danistay'in yonetmelik denetimi) ihtiyag vardir.

% flkini G. Washington 08.06.1798'de yayimlamistir. Genovese: 182. Giincel listede
say1 13856'dir. Bkz. http://tiny.cc/lue26y (e.t: 21.05.2019. Linkler kisaltilmustir).
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Yasama-yiiriitme denkleminde check & balance'n  bozulmasi,
"delegasyoncu” baskanligin 2 oOzelligini yaratir: Siyasetin asir1 Olglide
kisisellesmesi (personalismo), bagkanin parlamentoyu by-pass ederek
kararnamelerle yoOnetmesi (decretismo)”. Kararnamelerin anayasal
sinirlar1 zorlamasi Ol¢lisiinde, “parlamentosuz kanun"**dan soz edilir.

ABD rejiminden sapma gosteren ve bazi tikanikliklar1 devre disi
birakan Tiirkiye modeli ise, atipik olarak nitelenebilir®.

Anayasa'da olagan ve OHAL® CBK ayrimi yapilir. Olagan CBK icin
bazen kullanilan “Cumhurbaskan: kararnamesi” tercihi, iglemi makama
degil, makamin tek kisi olmasina 6zgiiler®.

Kanunlarda ise, karar-kararname ayrimi yapilir. {lki bireysel,
ikincisi diizenleyicidir®. Anayasa degisikligi sonrasi kanunlardaki
degisikliklerde ve Resmi mevzuat sitesinde” yayimlanan islemlerde,
actk ayrim esas almir®. Aslinda Anayasa'da agik olmasa da, zimni
ayrima gidildigi ¢ikarimi yapilabilir. Zira se¢gme ve atamada CBK
gecmez. Atama ustlii ve atama isleminin birlikte gectigi m. 104/9'da da
atamada CBK zikredilmez. Ancak, ayrimin Anayasa'da agik¢a yer almasi
isabetli olur.

% Ozbudun 2005: 109; Sartori: 212-213. Bu tiir rejimler siiper bagkanlhk olarak
nitelenir. Onar 2001: 367. Bu durumda, yasama “siiper noter” haline gelir.
Kalaycioglu: 18. Ancak, etkisiz parlamentonun parlamenter rejimin iiriini
oldugunu da savunulur. Kuzu: 149-150.

%2 Deyim (laws without legislation), bir makale bashigindan alinmistir. Neil: passim.

% Bubaglamda, "neverland sistemi” denir. Gozler 2017: passim. ABD'den farklilasan

modeller “presidential-style” olarak nitelenir. Maddex: 5, 9, vs. Biz ise "quasi-
presidential” (baskanlik benzeri) deyimini kullantyoruz.

% Esasen olaganiistii hal, seferberlik ve savas gibi, olagandisi/istisnai anayasal

hallerdendir. Ancak, yaygin kullanima uyarak, OHAL kavramin1 kullanacagiz.

% CB yonetmeligi icin de, RG'deki baglikta “Cumhurbaskani”, mevzuat.gov.tr
sekmesinde "Cumhurbaskanligr” geger. Gozler, ilkini 6nerir. Gozler 2019: 845.

% Ancak, sirf bagliktaki "karar"a bakarak bireysel, "—name"_.son ekine bakarak
diizenleyici islem oldugu savunulamaz. Gozler 2019: 854. Ornegin 52 no.lu CB
karar1 baghginda “karar” sozcligli geger, ancak diizenleyicidir. Gozler & Kaplan:
411.

7 Halihazirda kategoriler ve kayitlar: CB Kararnamesi (21), CB Karar1 (289), CB
Yonetmeligi (25), CB Genelgesi (21), CB Tebligi (1) [e.t: 10.04.2019, saat: 07:18].

Kanunlardakiayrimda, CB kararlnda "Cumhurbaskani”,CBK'da "Cumhurbaskanligt”
tercih edilir (Danistay Kn. m. 24; IYUK m. 2/2, 7/2, 20/A).

98
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§ III. OLAGAN CBK VE HiYERARSIDEKI YERi

A) Niteligi ve hukuki rejimi
1) Konu

CBK yetkisi kanundan degil, dogrudan Anayasa'dan kaynaklandig:
icin, asli (ilk-el)” diizenleme yetkisidir. Bu nedenle, yiiriitme isleminin
tiirevselliginin istisnasidir.

Bu baglamda, sekli (organik) acidan yiiriitme, maddi (islevsel)
agidan yasama islemidir. Bir diizenleyici islem kanunu degistirmese ve
kaldirmasa bile, kanunla diizenlenmeyen alani dogrudan diizenliyorsa,
kanun niteliginde sayilmalidir'®.

CBK genel olarak kurumsal anayasa hukuku alanma yogunlasir
(yuratme yetkisi, DDK vb.). Ancak, kismen ozgiirliikler anayasa
hukukunu da diizenler (sosyal haklar1 diizenleme).

Genel cergeve m. 104'tedir: "Yiiriitme yetkisine iliskin konular”. Diger
maddelerde sayilan konular ise bunu somutlastirir.

"Yiirlitme yetkisi'nden a contrario yasama ve yargi'®' alaninda CBK
cikarilamayacagl sonucuna varilabilir. Yasamanin genelligi korunur.
CBK yetkisi aslidir, ama genel degildir. Buna karsin, yasama yetkisinin
devredildigi'® veya Cumhurbaskanimnin yasama yetkisine “ortak
oldugu”'® da savunulur.

9 "flk-el yetki” yerine kullanilan “ilkel yetki” ayni anlami1 vermez. Erol: 71.

10 Ozbudun 2017: 213.

101 Hakim ve savcilar hakkinda arastirma, inceleme, sorusturmada “kanun ve diger

mevzuata” uygunluk aranacagi (Any. m. 159/9) ve “diger mevzuat” ibaresine CBK
dahil olduguna gore, hakim ve savcilarin gorevini etkileyebilir. Yokus: 26.

12 "Yasama yetkisi biitiiniiyle Cumhurbaskanina devrediliyor. ... temel hak ve dzgiirliikler,
siyasal haklar ve Odevler ve temel haklar konular: disindaki her konuda, ama akliniza
gelebilecek giinliik yasamdaki her konuda tek basina kararname c¢ikaracak, yani kanun
koyacak”. Balkaz: 27. Yazar, ayni yorumu OCBK igin de yapar (s. 31). Iddia, TBB'nin
karsilagtirmali analizinde de vardir. TBB 2017-II: passim.

15 CHP: 6.
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a) Yiirtitme

CBK, "yiiriitme yetkisine iliskin konularda” gikarilabilir. Ibare muglak
olup, "smmirlari belirsiz, ¢ok genis” alani kapsar'®™.

CBK ile diizenlenebilecek konular, Anayasa'da sayilir'®:

«  Ust kademe kamu ydneticisi'® atama ustlii (104/9).

» Bakanlik kurma/kaldirma, merkez-tasra teskilati kurma (106/son).
« DDK'nin isleyisi, tiye gorev siiresi ve diger 6zliik isleri (108/son).
* MGK Genel Sekreterligi teskilat ve gorevleri (118/son).

+ Kamu tiizel kisiligi kurma (kanunla birlikte) (123/son).

Sayilanlardan ilk 4'ti CBK, sonuncusu CBK-kanun ortak alanindadir.
Bu sayma, "yiirtitme yetkisi" muglakligini bir bakima giderme islevi
goriir. Ama m. 104'te CBK detayli diizenlenmigsken, ayrica 4 maddeye
yer verilmesi “tereddiide yol acacak nitelikte”'” olup, miinhasir alan
tartigmasi yaratir.

"Yiiriitme yetkisine iliskin konular”"da CBK c¢ikarilabilse de, bu genel
hitkiimdiir. Yiiriitmede miinhasir kanun alanina (Orn. Kamu Denetciligi
Kurumu, RTUK) ve kanuni idare alanma girilemez. Bu Istisnalar,
halihazirda kanunla diizenlenmis olsun ya da olmasin, her haliikarda
kanunla diizenlenmek zorundadir.

b) Hak ve ozgiirliikler

CBK ile haklara miidahale edilebilecegi veya hi¢ miidahale
edilemeyecegi genellemeleri yanlistir:

104

Ozbudun 2017: 251. Venedik Komisyonu benzer goriistedir: “Cumhurbaskaninin
yasamayla ilgili inisiyatif yetkisi bulunmamaktadir. Ancak ... "yiiriitme yetkisine iliskin
konularda [CBK] c¢ikarabilir’. Yiiriitme yetkisine bir sekilde ’iliskin’ olmayan
neredeyse hi¢ konu olmadigindan bu nispeten muglak bir ifadedir” (para. 77).
AHYDK: 19. CB'nin baz1 yeni yetkileri de “muglak ifadelerle yazilmis” olup, "yoruma
ve takdire agik"tir (para. 59). AHYDK: 15.

Genelkurmay baskaninin da CBK ile atanacag: belirtilir. Alkan: 142. Zira, asli

yetkidir. Kilig: passim. Oysa, Any. m. 104/son kapsamina giren bireysel CB
islemidir.

105

106 "[Jst kademe kamu yoneticisi” kavrami 2 agidan elestirilir: Kavramdaki muglaklik,

kural koyan ve yiirtitenin ayni kisi olmasi (para. 68). AHYDK: 17.
17 Ozbudun 2017: 251.
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CBK ile yalnizca sosyal haklar, yalnizca diizenlenebilir. Bu genel
normdur. Bazi sosyal haklar ise ancak kanunla diizenlenir. Genel
norm Ozel norm karsisinda geri gekilir, uygulanmaz, ihmal edilir.

Iki konuya, -istisnalar harig- “ancak kanunla” miidahale edilir: Kisisel
ve siyasal hakk: diizenleme (m. 104/17); hakki sinirlama (m. 13).

2) Diizenleme alaninin sinir ve yasaklar

Konu simirlamalarindan hareketle, Anayasa-kanun-olagan CBK
iliskisindeki sorunlarin ¢6ztimiinii siralayabiliriz:

Yasama ve yargiy1 diizenleme: Yiiriitme dis1 konulara giremez (104).

Haklar1 sinirlama, sosyal haklar hari¢ diizenleme: “Temel
haklar "', kisi haklar1 ve siyasi haklar diizenlenemez (m. 104).

Miinhasir kanun alanindaki konular: “Anayasada miinhasiran
kanunla diizenlenmesi éngoriilen konu”da CBK ¢ikarilamaz (104)'*.

Halihazirda kanunda acik¢a diizenlenmis konular: “Kanunda
actkca'® diizenlenen konular”da CBK ¢ikarilamaz (104).

108

"Temel haklar" tiim haklarin bashigidir. Ayni hata, m. 91'in eski metninde de

vardi. Dogrusu, haklarin “genel hiikiimleri” olmalidir.. Sezer 2004: 232-233, dp.

36.

1" 4 spesifik konuda kanun g¢ikarilabilir mi? Yamt, 2 olasilikta degisir: CBK i¢in
miinhasir alan tezinde, asla ¢ikarilamaz. Oncelikli diizenleme alani tezinde,
CBK kanunla asilabilir; CBK yoksa, 6ncelikli yetki CBK'da oldugu i¢in, kanun

¢ikarilamaz. Zira CBK i¢in 6ncelikli (ilk kez) diizenleme yetkisi, kanun i¢in 6ncelikli
diizenleme yasagidir. Burada CBK-kanun ¢atisma normu da uygulanamaz, zira
catisma ayn1 anda CBK ve kanunun varligini gerektirir, olmayan kanun ise CBK

ile catisamaz.

110

Bir goriiste, "agik¢a" kaydi belirsiz ve CBK'y1 “fiilen etkisiz kilacak sekilde gereginden

fazla genis"tir. Gozler 2019: 930. CBK ile kanunun diizenlemedigi konuyu

diizenleme ve yasal boslugu doldurmanin miimkiin hale geldigi savunulsa da
(Esen: 55-56), her zaman miimkiin degildir: 1) A¢ik diizenleme: Kanun varsa ve
aciksa, CBK ¢ikarilamaz. 2) Thmal ve kanun boslugu: Miinhasir kanun alanindaki
konu kanunla hentiz diizenlenmemigse, CBK c¢ikarilamaz. Konu CBK 6ncelikli
alaninda ise, CBK g¢ikarilabilir. 3) Eksik diizenleme: Miinhasir kanun alanindaki
konuda kanun varsa, ama her yoniiyle diizenlememisse, CBK ile diizenlenemez.
Konu CBK 6ncelikli alaninda ise, eksik kisim diizenlenebilir. 4) Belirsizlik: Kanun
varsa, her boyutu diizenlemisse, ama "agik" degilse, 3. duruma benzer yorum
yapilabilir. Benzer ayirim: Yayla, A: 58.
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* CBK-kanun catismasi bulunan alanlar: CBK ve kanunda “farkl:
hiikiimler bulunmasi halinde”, kanun “uygulanir” (m. 104)0 12 1131

+ CBK'dan sonra kanunla diizenlenen konular: TBMM'nin “ayni
konuda kanun” ¢ikarirsa, CBK "hiikiimsiiz hale gelir” (104)'*.

« Odenek sinirin1 agma yasagi: Merkezi yonetim biitcesiyle verilen
odenek, harcanabilecek tutarin smirini gosterir. Bu tutarin CBK ile
"asilabilecegine dair biitce kanununa hiikiim konamaz” (161/7).

* Doktrinde eklenen: Kanunu uygulama amacli CBK ¢ikarilamaz'”.

111

112

113

114

115

"Kanunda agik¢a diizenlenen konu'da CBK ¢ikarma yasaginda, sonraki islem
CBK'dir. Oysa CBK ile "ayni konu'da kanun ¢ikarilarak CBK'nin hiikiimstiz
kilinmasinda, CBK vardir ve sonraki islem kanundur. CBK yoksa, ¢ikarilan kanun
icin "ayn1 konuda" ibaresi anlamsiz olur. Catismada kanunun uygulanmasi,
olagan CBK'nin "kanun hiikmiinde" olmamasi, ama kanun diizeyinde olmasi ile
de gelismez. Zira farkli diizeyde olsalar, lex superior uygulanacag: igin, gatisma
kuralina gerek kalmazda.

Budurum, aynianda CBK ve kanunun varligihalinde miimkiindiir. CBK hiikiimstiz
hale gelmis, degistirilmis veya iptal edilmisse, zaten catisma normu uygulanamaz.
Catismada CBK yiiriirliikte kalmaya devam eder, ama uygulanmaz, ihmal edilir.
Zira, NH sisteminde ¢elisen 2 norm ayni anda uygulanamaz. Bu ¢6ziim, ¢atisma
¢6zmenin genel ilkeleri (superior, posterior, specialis) disinda kalan diger yontemdir.
Oysa bir goriiste, kanunun uygulanma onceligi vardir, uygulanan kanun “iist
norm"dur. Kanun kaldirilirsa, zaten yiiriirlitkte olan CBK uygulanma kabiliyeti
kazanur. Ardigoglu: 46. "Uygulanma onceligi” deyimi elegtirilebilir. Diger norm
uygulanamayacag1 igin, Oncelik-sonraliktan bahsedilemez. Ayrica, ¢atismada
digerini ihmal ettiren norm icin "list" veya "iistiin" nitelemesini teknik agidan
yanlig buldugumuzu da yineleyelim.

Varsayimsal bir sorunu simdiden not edelim: CBK birey lehine ise, CBK'nin degil
de, onun ihmalini emreden m. 104/17'nin ihmali gerekmez mi? Any. m. 90/son
geregi anlasmayr uygulamanin istisnas1 olan "asgari standart" ilkesi, burada
gecerli midir?

Hiikiimdeki 2 ibarenin anlami belirlenmelidir: A) "Ayni konu" agisindan, 2
sorun One gikar: 1) Anlami: Kanun-CBK ortak alaniyla ilgili oldugu belirtilir.
Erol: 78, 81. Bizce, CBK 'nin diizenledigi konuyla ayni konudur. 2) Onceki ciimle
ile bag1: CBK-kanunun ¢atismast ile “ayni konu” mu kastedilir? Kanimizca,
onceki climlede kanun uygulanip CBK ihmal edilecegi icin, buna gerek
de yoktur. B) "Hiikiimsiiz hale gelme" agisindan: 1) Ibarenin anlamu. 2)
Saptayacak merci. Ayrica, kanunla CBK'y1 hiikiimsiiz kilmaya benzer
bi¢gimde, CBK sonrasi ¢ikan kanunu AYM iptal ederse, CBK kendiliginden
canlanir m1? Gozler'e gore, ilga eden kanunu ilga etmek, miilga kanunu
canlandirmaz. Gozler 2019: 184, 1189. Kanimizca, bir adim daha eklenebilir:
Iceriksel iptalden farkli olarak bicimsel aykirilikta ve 6zellikle yoklukta
kanunun iradesinin bigimsel gecerliligi bulunmadigindan hareketle, ilk
normun (CBK) canlanacag1 savunulabilir.

CB yonetmeligi, CB genelgesi vb. diizenleyici islemle miimkiindiir.
Soyler: 165-166.
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* Yasak alana girmedigi halde Any'ya aykir ise: Denetlenir (148/1).

Sayilanlar, sonuncusu harig¢, konu bakimindan yetki cercevesidir.
Ancak ¢oziim ilkeleri uygulanirken, hangilerinin CBK ve kanunun ayni
anda varligini 6ngordiigiine dikkat edilmelidir'*®.

3) Hiyerarsi tartismasini yonlendiren etken: Alan sorunu
a) CBK-kanun alanlarindaki belirsizligin nedenleri

Tartismanin asil kaynagi, Anayasa hiikiimleridir. Lafzi yorumdan
sonuca varilamamaktadir. Bu baglamda, genetik yorumdan da
yararlanilamaz. Zira, ilkin, madde gerekcelerinde bu konuda higbir
ip ucu yoktur. Ikinci olarak, miizakerelerde de konuya iliskin higbir
tartisma yapilmamustir.

Tarihi yorum acgisindan; 1961'de istisnast olmayan yasamanin
genelligi ilkesinden ilk sapma 1982'dedir. Ne var ki, Cumhurbagskanlig1
Genel Sekreterligi (CGS) ile smirli CBK, 2017'de ongoriilen CBK ile
tam anlamiyla Ortiismez. Ancak, miilga m. 107'nin pratiginden bazi
argiimanlar elde edilebilir.

CBK-kanun alanlarini nitelemedeki tartismanin asil kaynagy,
Anayasa'daki belirsizlik ve ¢oziimiin AYM'ye birakilmasidir'”’. Zira bu
belirsizlik gramatik ve amagsal yorumla ¢oziilemez. Genetik yorumla
da, ne miizakerelerden, ne de Anayasa degisikliginin genel ve madde
gerekcelerinden sonuca varilamaz.

Yeni sistem, hukuki belirliligin 3 alt ilkesi agisindan “erisilebilir”
olsa da, “bilinebilir” ve "ongoriilebilir” degildir. Bu aksaklik, ancak yeni
bir Anayasa degisikligi ile giderilebilir. Bu yonde adim atilana dek (ya
da atilmasa da), yiiksek yargi, aksakliklar1 giderici “yargisal refleks”
gelistirebilir'*s.

116 2 halde, CBK ve kanun vardir: CBK-kanun ¢atismasi, CBK ile ayn: konuda kanun
¢ikarma. Kanunda agik¢a diizenlenen konuda CBK ¢ikarma yasaginda, kanun
vardir ve CBK cikarilamaz. Var olmayan kanun, "agik" da olamaz. Miinhasir
kanun alaninda CBK ¢ikarma yasaginda ise, kanun gerekmez. Kanun olmasa da,
CBK cikarilamaz.

"Acaba ... bu konularda kanuni bir diizenleme yapilamayacagi, yani yiiriitmeye sadece asli
degil, aynt zamanda "mahfuz’ bir diizenleme alani birakildigr mi ifade edilmektedir? ...
Anayasa metninde agik bir cevabi olmayan bu soru, bir uyusmazlik dogdugunda [AYM 'ce]
karara baglanacaktir”. Ozbudun 2017: 251.

118 Yayla, A: 64.

117
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b) Doktrinde farkli tezler

CBK'nin 4 spesifik'? konusunu miinhasir alan kabfil edenler oldugu
gibi'®, aksini savunanlar da vardir'*. Ancak, her iki goriisii savunanlar
da kendi i¢inde ayrisabilmektedir.

Venedik Komisyonu ilk teze atif yapar'?. Ayrica kanunla CBK'y1
asma kuralinin CBK “miindemi¢ (sakli, miinhasir) alanlarinda gecerli
olacagindan kuskuludur'®.

¢) Gortisimiiz: CBK i¢in "6ncelikli diizenleme alan1" tezi

Organlar arasi konu paylasiminda bir¢ok olasilik vardir'®. Kanun ve
CBK'min genel yetki normlar1 (Any. m. 7, 87, 104, 119), diger anayasal
normlarla birlikte yorumlanmalidur.

Burada en kritik sorun, dzel-genel norm iliskisidir: Lex specialis ilkesi
pozitif hukuk normu degil, hukukun genel ilkesidir. Uygulanmasi
mutlak olmayip, agik veya zimni referans aranir. Genel normun ihmali
i¢in, 6zel normu kapsamali ve uygulama alanini daraltmalidir'®. 4 konu
ve m. 104/17 arasinda agik Ortiismeyi belirlemek zordur. Lafzi yorum
baglaminda, bu yonde agiklik yoktur. Tiirev kurucu iktidarin iradesi
de belirsizdir. Madde gerekgeleri ve TBMM miizakerelerinde konu

19 Ancak bir yazar CBK miinhasir alaninda 6 konu belirler, kanun-CBK ortak

alanindaki kamu tiizel kisiligi kurmay1 da CBK miinhasir alanina dahil eder.
Alkan: 142.

120 Orn. Gozler 2019: 922; Erol: 77; ﬁlgen: 5; Eren: passim; Alkan: 142.

21 Orn. Tanér & Yiizbagioglu: 438; Ardigoglu: 50; Soyler: 121. Yorum konusunda
yetkin isimlerden Boyar ise, diger yazarlardan farkli olarak, Anayasanin soziine
ve ruhuna uygun yorumu da katarak, daha biitiinsel bir analiz yapar. Boyar 2019:
25-27.

12 "Yalmzca kararnamelerle diizenlenecek -son derece miihim- alanlarda TBMM 'nin

”

kanun koymasi miimkiin olmayacak ...” (para. 79). AHYDK: 19.

12 AYMnin “[CBK'min] anayasa uygunlugunu ancak ... yayinlandiktan sonra altmis
giin icinde inceleme yetkisi olup [inceleme degil, bagvuru stiresidir!] ... bu esnada
sonraki bir yasayla ilgili bir ihtilaf da dogabilir. Tiirk resmi makamlari, ... TBMM nin
aynt konu hakkinda kanun ¢ikarabilecegini ve ... kararnameden iistiin sayilacagin ileri
siirmektedir. Venedik Komisyonu'nun, bu ihtimalin [CBK'larda] miindemi¢ alanlarda
gecerli olabilecegi konusunda kuskular: vardir” (para. 80). AHYDK: 19-20.

1) Miinhasir (tekel, mahfuz, sakli, rezerv, miindemig, 6zerk): Bir organa birakilan alan.
2) Kapal (yasak): Bir organin diizenleyemeyecegi alan. 3) Ortak (paylasimli, yarismac,
ihtiyari, serbest): 2 organin da diizenleyebilecegi alan. 4) Oncelikli (ilk kez) diizenleme
alani: Bir organin ilk diizenlemeyi yapabilecegi, ancak digerinin asabilecegi alan. 5)
Ikincil: Diger organ diizenlemedigi takdirde, diizenlenebilecek alan.

% Caga: 373-375. Cf. Gozler 2018: 376-381.

124

376



Abdullah SEZER

tartisiilmadig icin, genetik yorumdan yararlanma olanagi da yoktur'.

Ozel diizenleme alan, diger 2 goriisten ayrilmaktadr:

+ CBK oncesi acgisindan: CBK miinhasir alanimi reddedenler, 4
konunun CBK'dan o6nce kanunla diizenlenebilecegini savunur.
CBK'lardaki "diizenlenir" ibaresi geregi bunun miimkiin olmadig:
kanisindayiz. Kaldi ki, Any. gegici madde 21(B) geregi hemen

diizenlenmigtir!?” 1281,

+ CBK sonrasi ag¢isindan: CBK miinhasir alanini savunanlara
gore, CBK'y1 kanunla asma yetkisi veren m. 104, spesifik 4 konu
karsisinda genel normdur. Oysa, yasama yetkisinin genelligi
ilkesi yani sira, CBK'y1 asma konusunda yasak yoktur. M. 104/17
ve diger 4 madde arasinda genel-6zel norm iliskisi bulundugu

goriisiine katilamiyoruz.

Ozetle, 4 konuda CBK o&ncesinde kanun cikarillamayacagi, CBK
sonrasinda ise kanun ¢ikarilabilecegini savunuyoruz.

Hangi goriis kabdl edilirse edilsin, 6zellikle spesifik 4 CBK konusu
yasamanin genelligini asindirmistir. Ancak, CBK alani ne denli
genislerse genislesin, kanun alani sayma yoluyla (numerus clausus)

simirlanmadig igin, genel yetki halen TBMM 'dedir:

1262017 degisikliginde benzer sorun, sonrasi CB yonetmeligi agisindan ortaya ¢ikan
m. 104-124 celigkisidir. Bu durum, degisiklige yeterince 6zen gosterilmedigini
kanitlar. Yonetmeligi 3 irade ¢ikarir: CB, bakanlik, kamu tiizel kisisi. M. 104/18
sadece CB yoOnetmeligini, m. 124/1 tgiinii de diizenler. Son ikisi agisindan
celigki olmasa da, CB agisindan 2 fark vardir: 1) 104'te "kanunlar”, 124'te "kendi
gorev alanlariny ilgilendiren kanunlar”; 2) 104'te "kanunlarin”, 124'te “kanunlarin ve
CBK'larin” "uygulanmasim saglamak ve bunlara aykiri olmamak iizere” gikarilir. Tlk
bakista 104 6zel norm gibi goriinse de, CB i¢in124 uygulanmalidir. M. 104/18'in

gereksizligi de savunulabilir.
127

Ancak, normun "gegici" niteligi geregi, yetki bir defaya mahsus olup, sonrasinda

CBK ile kanunu kaldirmak veya degistirmek miimkiin degildir. Zira yiiriitmeye
tanman bu istisnai yetki, 6 aylik siire kisitlamasina tabidir. Aksi halde yasama

yetkisinin devri yasagi ihlal edilmis olur. Yildirim: 28. Cf. Ardicoglu: 45.

128

Bu baglamda, 6nemli bir noktaya deginelim: Her ne kadar gegici madde 21(B)

uyarinca 6 ay icinde bir¢ok konu CBK ile diizenlenmis olsa da, 4 spesifik
konunun kapsamina giren bazi konularda halihazirda yiiriirlitkte olan kanunlar
da mevcuttur. Dolayisiyla bu konular1 CBK ile asmak miimkiin degildir. Ancak
bu durum, oncelikli diizenleme alani tezi ile gelismez. Zira bu tezde Any. m.
104/17, spesifik 4 konuya gore genel norm kabul edilmedigi ve tiim CBKlara
uygulanma kabiliyetini haiz oldugu i¢in, kanunla diizenlenmis konularin CBK ile

asitlamayacagini zaten belirtiyoruz.
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* Spesifik 4 konuda sadece CBK degil, once CBK c¢ikarilabilir.
Ortak alanda ise CBK ve kanun ¢ikarilabilir. Kanunla CBK
agilabilirken, CBK ile kanun asilamaz. Anayasa'da kanunla
diizenlenmesi Ongoriilen kamu tiizel kisiligi agisindan genel
norm ihmal edilir. Zira m. 123, CBK bakimindan 6zel norm olsa
da, belirli kamu tiizel kisileri i¢in kanunu emreden diger anayasa
maddelerine (6rn. iiniversite kurma) gore genel normdur'®.
Haklar agisindan ise, kanunda agik¢a diizenlenen veya kanunla
diizenlenmesi Ongoriiliip de heniiz diizenlenmemis sosyal hak
CBK ile diizenlenemez. Diger haklarin diizenlenmesi ve tiim
haklarin smirlanmas: ise, CBK icin yasak alandir. Bu alanlarda
ihtiya¢ dogarsa, ne kadar acil olursa olsun, CBK ¢ikarilamaz.

* Diger tim konular (kanunla diizenlenecegi belirtilen,
kanunla diizenlenmesi yasaklanmayan, CBK oOncelikli alanina
birakilmayan, Anayasa'da gectigi halde kanunla diizenlenecegi
belirtilmeyen, Anayasa'da hi¢ ge¢meyen), Anayasa'ya uygun
olmak kaydiyla ve sadece kanunla diizenlenebilir.

129 Orn. mahalli idare (127), tiniversite kurma (m. 130/1), vs. Ayni goriis: Ulgen: 17.

378



Abdullah SEZER

TABLO I: OLAGAN CBK - KANUN DUZENLEME ALANLARI'*®
["ONCELIKLi DUZENLEME ALANI" ESAS ALINIRSA]

YASAK ALAN
ONCELIKLI
DUZENLEME CBK'ya dolayl yasak alanlar Miinhasir _DIGER
ALANI (istisna alanlar) kanun alani , DUZENLEME
(SPESIFIK CBK yiaf'k‘?a ALANLARI
CBK'LAR) Yirttme yetkisi Sosyal hak Kanunla yasakalan
istisnalari ve idare | dizenlemede | dizenleme
CBK yoksa * * * * Kanun veya
kanunla CBKile
diizenlenemez Ancak kanunla diizenlenir diizenlenir

» Ustkademe |+ Orn.Ustkademe |+ Orn. » "Ancak Yasama + Ortak
kamu kamu yoneticisi Ogrenim kanunla" ve yargl alan: Kamu
yoneticisi yetistirme usali hakki (42/2) Orn. hakki (104/17-1) tizelkisiligi
atama usala (128/son) * Ayrica bkz. sinirlama Kisisel ve kurma (123/
(104/9) * Ayrica bkz. 74/ 42/6,43/2, (13) siyasal hak son)

* Bakanlik son, 101/son, 44,46,47/2, |+ "Kanunla" diizenleme | ikincil
kurma, ... 119/5,123/1, 47/3,50/ Orn. (104/17-2) diizenleme
merkez ve 124/son, 126/ son, 51/4, yabanci Hak alani:
tasra 6rgltu son, 127/2, 53/2,53/ icin hak sinirlama Sosyal hak
kurma (106/ 128/2,129/son, son, 54/1, sinirlama (104/17-2) dizenleme
son) 130/1, 131/s0n, 56/son, (16) Minhasir - istisnai

» DDKisleyis ... 133/1,133/2, 61/3 kanun diizenleme
(108/son) 134/son, 135/1, (104/17-3) alani (Bir

* MGK Genel 136, 166/son Acik kanun kez): (GM
Sekreterligi (104/17-4) 21B)
tegkilat (118/ Odenek « Bagimh
son) siniri yetki'®': 73,

(161/7) 167.

4) Denetim

a) Siyasal denetim yoklugu, yeni kanun yapma olanag:

Yasama-yiiriitme dengesinde 2 husus CB lehinedir: Yetki kanunu
gerektirmez (eski KHK ile fark), "kanun hiikmiinde" olmasa da,
TBMM'ye sunulmaz'*? (yeni OCBK ile fark).

Siyasal denetim yoklugu yasama konularinin TBMM-CB arasinda
paylasilmasimin mantig1 ile uyumlu olup, geriye 2 yol kalir: Vekiller
CBK'nin iptali i¢cin AYM'ye basvurabilir (Any. m. 150), TBMM "ayni
konuda" kanun ¢ikarirsa, CBK hiikiimsiiz olur (104/17-son). Yeni kanuna
karsilik CB de 2 segenege sahiptir'®.

130

131

132

133

Tablodaki parantez ici no.lar, ilgili Anayasa maddelerini gosterir.
Alkan: 142.

OCBK ise "kanun hiikmiinde" olsa da, TBMM 'ye sunulur.

1) Iptali icin AYM'ye bagvurabilir. 2) Veto edebilir. Vetoda eli daha giicliidiir. Zira,

TBMM oniine konan veto bariyeri, tekrar kabtilii zorlastirir. flkinde minimum
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AYM, KHK doneminde “miinhasir alan” savina karsin “yasak
yoklugu“na dayanarak, kanunla diizenlenecek konularin, -Anayasa'ya
uygun olmak sartiyla- KHK ile de diizenlenebilecegine karar vermisti.
Yeni sistemde miinhasir kanun alaninda CBK g¢ikarilamayacag: icin,
AYMnin eski KHK icin gelistirdigi ictihadin CBK'ya uygulanma
kabiliyetinin kalmadig1 savunulur'.

b) Yargisal denetim: AYM

Any. m. 148/2'de kanun ve anayasa degisikliginin sekli denetim
olctitleri belirlenmis ve sinirlanmis olmasina karsin, ayni belirleme CBK
i¢in yapilmaz. Kald1 ki, kanun igin aranan, "son oylamanin, éngoriilen
cogunlukla yapilip yapilmadig1” Olgiitli, sekli acgidan yasama islemi
olmayan CBK i¢in uygulanamaz.

CB, imzaladigt CBKmnin iptali igin AYM'ye gidebilir'®. Anayasal
normlar gatigsa da, lex specialis ilkesinden ¢ikan sonu¢ budur'®. Pratikte
gidip gitmeyecegi ise ayr1 konudur'?.

B) Doktrinde olagan CBK'nin hiyerarsik diizeyi

1) Hiyerarside kanundan oénce giice sahiptir

Bu yoruma katilmak giictiir'®. Zira, kanunun gecerlilik normu CBK
degildir. Aslinda “gii¢c” sozciiglinden yola ¢ikarak, NH kavrami gecse
de, CBK'nin hiyerarsik diizeyinin degil, siyasi hiyerarsi veya giiciiniin

151, veto sonrasinda 301 oy gerekir. Anayasa degisikligi i¢in i¢tihatla reddedilen
gliclestirici veto (AYM K. 2007/68), 2017 degisikligi ile kanun igin dngoriilmiistiir.
134 Kahraman & Balkan: 242; Ardicoglu: 50.

1% Kolektif imzali eski KHK'da bu bagvuru anlamhdir, oysa CBK'y1 tek basina
imzalar.

136 M. 104'te bagvurmaya yetkili olanlar arasinda CB sayilmazken, m. 150'de say1lir.

Aymni tarihte ayni metne konulan iki norm arasinda, ancak lex specialis iligkisi
kurulabilir. Ne var ki, bu yolla sorunu ¢6zmek gii¢ oldugu icin, yetki konusundaki
tereddiidii tamamen gidermek i¢in, Any. m. 104/son'a bagvurulabilir: CB, Anayasa
ve kanunlarda verilen “diger gdrevleri yerine getirir ve yetkileri kullanir”. Aslinda m.
150 varken, m. 104/7'nin gereksiz oldugu da savunulabilir. Ancak, m. 104'te CB
yetkileri sayilmak durumunda oldugu icin, boyle bir farklilik dogmustur.

137 Hiikiim, diger 3 olasilikta 6nem kazanir: Makamin bosalmasinda yeni CB segilene

dek vekalet, hastalik vb. hallerde gegici vekalet, olagan CB se¢imi. Ik 2 durumda,
CBK'y1 yapandan farkli kisi CB yardimciligina atama ile gelmis oldugu igin, (60
glinliik siireye ortiismede) AYM'ye basvurmasi mesruiyet krizi yaratabilir. Son
durum ise farklidir.

138

TBB ve Istanbul Barosu'nun 2017 Anayasa degisikligi paneli sonrasi yaymladigi
sonug bildirgesine gore, CB, "normlar hiyerarsisinde Anayasa’dan sonra, fakat
kanunlardan énce bir giice sahip yasa koyma yetkisine sahip olmaktadir”. TBB 2017-1:
passim.
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kastedildigi big¢iminde yorumlanabilir. Bu takdirde ise, hiyerarsi
sOzciigli kullanilamaz.

2) Kanunla es diizeydir

Bazi yazarlar, farkli gerekgelerle, CBK'min kanunla ayni diizeyde yer
aldigini savunur'.

3) Kanunun altindadir

Bu goriisti savunanlarin baslica dayanagi, Any. m. 104/17'deki
catisma ¢ozme ilkeleridir. Boylece, konunun ‘"yasamay1 Onde
tutacak” sekilde diizenlendigini savunanlar oldugu gibi'*, kanunun
tstinliginin “agtk¢a vurgulandigi"n1'* belirtenler de vardir.

Cumhur Ittifaki bileseni partiler'? ve siyasiler'® benzer goriistedir.
Avrupa Komisyonu, CBK alaninin simir1 ve miinhasir kanun alanina
girme yasag1 gerekgeleriyle ayni sonuca varir'#.

Sirin ise, sirasiyla her normla iliskiyi test eder: Anayasanin
tstiinliigii geregi, CBK'min Anayasa alt1 oldugu tartismasizdir. Ancak,
olagan CBK kanun hiikmiinde nitelenmedigi gibi, yiiriitme yetkisine
iliskin CBK'nin kanunla es diizey oldugunu belirten norm da yoktur.
CBK-kanun iligkisini belirleyen anayasal normlara (m. 104/17, 119/7,
161/7) bakinca, kanun Oncedir. Sonug¢ olarak, CBK ya kanunla es
diizey veya altindadir, ancak her haliikarda kanundan {istiin degildir.
Yazar, ihdas agisindan ayni sonuca varir: CBK'min ihdasmi kanunla
diizenlemeye engel olmadig: icin, miinhasir alan tartismasina girmeye
gerek olmaksizin, kanun {ist normdur'®.

Cogu yazar, CBKnin kanunun altinda hangi diizeyde oldugunu
tartismaz. Ancak, tiiziikle'*® es diizey oldugu sonucuna ulasanlar vardir.
Eski tiiziik, kanuna dayanma ve gecerlilik Olciitiiniin kanun olmasi
agisindan CBK'dan farklidir.

139 f]lgen: 7; ﬁrger: 145; Atar: 276-77; Soyler: 156; Erol: 72; Ergiil 2018: 31-32.
W Karatepe & Alkan & Atar vd: 83.

141 Ulusoy: 6.

142 Ak Parti: 16; MHP: 59.

143 CB Erdogan (Sabah, 08.02.2017), CB Basdanismani Ugum (Hiirriyet, 25.01.2017),
Adalet Bakani Giil (Giil: 23), Adalet eski Bakani Bekir Bozdag (Bozdag;: passim).

14 Avrupa Komisyonu: 12.
W Sirin: 298, 343.
1 Kaboglu 2018: 11; Gozler 2019: 947; Yiiksel: 269; Ulusoy: 6-7.
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4) Klisik NH semasinda yer almaz

Sorunu dogru Oolgiitle tartisan Barin'a gore, kanun-CBK arasi
gegerlilik iligkisi kurulamadig icin, diger boyuttadir:

"Anayasa, ... Cumhurbaskani’na asli diizenleme yetkisi vermektedir.
Anayasada ... (CBK) olarak adlandinlan bu diizenleyici islemlerin,
kanunlarla ¢atismas: ihtimali ve diizenleme alanlarma iliskin yapilan
stmirlamalar,  doktrinde kanunlarin  normlar  hiyerarsisinde CBKlarin
iizerinde yer aldig seklinde yorumlanmaktadir. Oysa ... Kelsen’in ortaya
attigr baglamda CBK'lar ile kanunlar arasinda herhangi bir derece iliskisi
olmadigr gibi bu iki diizenleme, birinin digerine gecerlilik saglayabilme
kapasitesinden de mahrumdur. /" .. CBK, normlar hiyerarsisinde
kanunlarm ne iistimde ne de altinda yer almaktadir. Ug boyutlu olarak
diisiiniilebilecek bir piramidin bir yiizeyinde Anayasa’min altinda kanun yer
alirken diger yiizeyinde Anayasa’min altinda CBK yer almaktadir. ... Her iki
diizenlemenin de Anayasanin hemen altinda ve birbirleriyle herhangi
bir hiyerarsi iliskisi olmaksizin gegerliliklerini siirdiirdiikleri ...""*%.

5) CBK tiirlerine gore hiyerarsi farklilasmast

Tung, konu agisindan farklilasmay: dikkate alir: Yiiriitmeye iliskin
CBK, "kanunlarin altinda, yonetmeliklerin (ve onceki sistemdeki tiiziiklerin)
iizerinde”dir. 4 konu ve ortak konudaki (kamu tiizel kisiligi kurma) CBK,
"kanun ile ayni seviyede”dir'®.

Soyler ise, CBK-kanun iligkileri acisindan farklilasmay1 dikkate alir:
CBK-kanun catisirsa, c¢atismada kanunun uygulanmasi veya ayni
konudaki kanunun CBK’y1 hiikiimsiiz kilmasi, kanunun stiinltigiinii
kanitlar™. CBK-kanun catismazsa, CBK dogrudan Anayasa'dan
gi¢ aldigr icin, kanun gibi uygulanir. Bu durumda, kanunun iginde
bulundugu hiyerarsiden c¢ikar, ayr1 hiyerarsi igerisinde Anayasanin
hemen altinda tek basina kanunun vyerini alir. CBK kanunu
degistiremeyecegi'' igin “ayn: diizeyde”dir'>.

147 Alintilarda ekledigimiz "/" simgesi, paragraf ayrimini gosterir.

145 Barin: passim (teblig 6zetini paylastig1 igin tesekkiir ederiz).

49 Bakan ve st diizey kamu yOneticisi atama isleminin ise “aksi Anayasa’da

belirtilmediginden” AYM'de denetlenecegini belirtir. Tung 2018: 234.

130 Kanimizca, hiyerarsik iliski yaratmadigi icin, catisma ¢ozme ilkeleri boyutundadir.

151 Miinhasir alan, islemi degistirmeyi degil, o alan1 diizenlemeyi engeller. Kanunla

olagan CBK, olagan CBK ile kanun metni zaten degistirilemez. Yazarin kast1, ayni
konuda kendi islemiyle farkli norm koymaktir. Boylece norm gatismasi olusur,
teknik dille degistirme (tidil) degil. Any. m. 104/17'deki hiikiim de CBK metnini
degistirme degil, kanun ¢ikararak CBK'y1 hiikiimstiz kilmaktir.

152 Soyler: 164-166.
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C) Goriisiimiiz: Olagan CBK'nin hiyerarsik diizeyi
1) Hiyerarsik diizeyi saptama giicliigiiniin nedenleri

Degisiklikle, (KHK, OKHK, tiiziik, eski CBK, Bakanlar Kurulu
kararnamesi ve karari, ti¢lii kararname, Bagbakanlik karari, vs.) birgok
hukuki islemi yapma'® yetkisinin kaldirilmasiyla olusan bosluk, tek
islemle doldurulmustur. Hiyerarsi analizlerindeki ¢ok farkli goriisiin,
hatta ayn1 normdan zit sonuglara varilmasmin bir nedeni, bu hususun
gozden kacirilmasidir.

Eski sistemde birbirinden farkli diizeylerdeki islemlerin yerini, tek
islem almistir. Nitekim Sirin, yeni norm yapilanmasindaki karmasay1
"normlar heterarsisi” olarak niteler'.

CBK'y1 onceki islemlerden herhangi birine odakli okumak, hatali
yorumlara neden olur. CBK eski sistemdeki bir¢ok iglemin yerini alan
bir tiir “¢atr islem” olmanin yani sira, farkli ve yeni bir islemdir. 2017
oncesi 2. diizeyde yer alan OKHK'ya da, 3. diizeyde yer alan tiiziige de
karsilik gelen yeni islem tiirti aynidir. CBK'lar konu ve nitelik ac¢isindan
kendi i¢inde de farkl tiirdedir.

Tiim bunlara karsin, NH sistemindeki siralamay1 yansitan m. 137/1
degistirilirken, kanun-CBK konu paylasimi hesaba katilmadan, 3.
diizeye “tek tip” bir CBK yerlestirilmistir:

« 1lk sekliyle siralama: Anayasa — kanun — tiiziik =>yonetmelik.

+ 2017 sonrasi: Anayasa —» kanun —» CBK — y6netmelik.

+ Kanaatimiz: Anayasa — kanun/CBK — yonetmelik —diger...

Bazi siyasilerin goriisleri aksine'>, CBK icin "acil durum" gerekge

olamaz. "Aciliyet”, eski OHAL KHK'ya benzeyen OHAL CBK igin
elverisli olabilir. M. 104'tiin gerekcesinde de “acil ihtiya¢” degil, yalnizca
"ihtiya¢" gecer'®.

Analizi etkileyen ve i¢ ige gecmis ayrimlarin (konu, nitelik, kapsam,
yaptirim, vs.) goz ardi edilmesi de, yanlis yorum dogurur. Bunlar,

155 Bazen hata eseri, bu islemlerin kaldirildig: yazilir. Oysa yenileri yapilamayacak
olsa da, daha once yapilanlar gegerlidir (Any. gecici madde 21-F).

154 CBK, "hiyerarsiyi muglaklastirabilecek ve ‘normlar hiyerarsisi’ sistemini, en azindan
ulusal diizeyde "normlar heterarsisi’ kilabilecek bir normdur”. Sirin: 296.

155 Orn. CB Erdogan (Sabal, 08.02.2017), Adalet eski Bakan1 Bozdag (Bozdag;: passim).

136 CB, "genel siyasetin yiiriitiilmesinde yiiriitme yetkisi ile ilgili olarak ihtiya¢ duydugu

konularda” CBK ¢ikarabilir. Bkz. Teklif, m. 9 gerekgesi. TBMM 2017: 13.
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ihdas-uygunluk biciminde belirledigimiz 2 Olgiite yenilerini ekleme
anlamma gelmez. Aksine, bu Olgiitleri uygulayacagimiz CBK'larin tek
tip olmadig: gercegini kanitlar.

2) Doktrindeki celiskiler ve "kanuna aykirilik” tezi
a) Baslica celiskiler

- Aym normdan hiyerarside zit sonuglar ¢ikarma: Tipik ornek olarak,
CBK-kanun ¢atisma hiikmii verilebilir. Hiikmii es diizey normlar arasi
catismanin ¢Oziimii olarak degerlendirenler oldugu gibi™’, kanunun
tstlinliigliniin  dayanagi olarak gorenler de vardir™. Bu durum,
gecerlilik disindaki Olgiitlerin ne denli farkli sonuclar dogurabilecegini
agikca kanitlar niteliktedir.

- Miinhasiwr alant iistiinliik 6lciitii olarak kullanma: Yasama konularinin
kanun ve CBK arasinda paylastirilmis olmasina karsm, m. 104'te
kanuna oncelik verilmesi, kanunun stiinliigtinii kanitlamaz. Olsa olsa,
es diizey 2 normun birbirinin alanina miidahalesini 6nler. Miinhasir
alan {istiinliik yaratiyorsa, CBK i¢in miinhasir alan tezi kabtil edildigi
takdirde, bu kez kanundan tistiinltigli mii savunulacaktir? Ya da, dogru
Ol¢tit bu mudur? Miinhasirlik kanun igin dstiinliik olc¢iitii ise, CBK
icin de uygulanabilir mi? Degilse neden uygulanamaz? Her ikisi igin
de olciit ise, kanun ve CBK i¢in karsilikli miinhasir alanin kabdliinde,
yasama yetkisinin genelligi ilkesi TBMM-CB denkleminde ilkinin lehine
olmasina ragmen, bu agmazdan nasil ¢ikilacag belirsizdir.

- CBK'min asli niteligi ve kanunun altinda oldugu goriisii: Hem
CBK'min asli ve 0zerk niteligini, hem kanun alti oldugunu savunmak
geliski yaratir'™. CBK-kanun alaninin tamamen ayristigini, kanun
alanindan koparilmis 4 konuda diizenleme yetkisinin sadece CBK
ile diizenlenebilecegini savunan bazi yazarlar, ayn1 zamanda CBK'y1
hiyerarside kanun alt1 diizeye yerlestirir. Oysa, miinhasir alan tezi, m.
104/17'nin 4 konuya uygulanmasini reddetmeyi gerektirir. Ustelik ¢ogu,
CBK'larin konu agisindan farkh tiirlerde oldugunu dikkate almaz. M.
104'tin mevzubahis 4 konu karsisinda genel norm oldugu ve kanunla
CBK'min eg diizey oldugu goriisleri daha tutarlidir.

157 Atar: 276-77.
5 Ulusoy: 6.
159 Kanadoglu: 644.
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b) CBK'nin "kanuna aykir1 olamayacag1" ¢ikarimi
aa) Anayasa'da agik norm yoktur

Yiirtitme islevinin 2 Ozelligi, kanundan kaynaklanma (secundum
legem) ve kanuna uygunluktur (intra legem). Tlkine tiirevsellik/ikincillik
de denir. Oysa CBK yetkisi, kanundan degil, dogrudan Anayasa'dan
kaynaklandig icin aslidir.

CBK'nin kanun altinda oldugu, “kanuna aykiri olamayacagi”®, bu
cercevede CBK'nin “kanunilik denetimine tibi"** kilindigy belirtilir. Hatta
Ulusoy, kanunun ustiinligiintin “actk¢a vurgulandigi”®* goriisiindedir.
Bu, gecerlilik oOlciitiiniin geregi olarak, {ist norma uygunlugun da
acik olmasi anlamina gelir. Oysa yazar1 bu sonuca gotiiren, Any. m.
104/17'deki hiikiimlerdir. Baz1 yazarlarin benzer iddiay1 hangi normdan
cikardigini anlamak ise giictiir. Anayasa'da actk norm olmadigina gore,
bu tiir goriis sahipleri bu sonucu bir normdan ¢ikarmakta, ancak esas
aldiklar1 normu belirtmemektedirler.

Ozbudun'un yorumu ise niianshdir: CBK “kanundan daha alt diizeydeki
bir kural-islem” olsa da, kanuna aykirilig ihtilaf yaratabilir ve AYM'de
karara baglanmasi gerekebilir'®.

Oysa kanuna aykirilik yasagi CBK igin degil, yonetmelik icin geger.
Ne Anayasa degisikligi teklifinde (m. 9), ne Anayasa Komisyonu'nun
kabdl ettigi metinde (m. 8), ne de kabtil sonrasi RG'de yayimlanan
metinde, bu tiir bir ibareye rastlayamadik. CBK icin kanuna uygunluk
kosulu konmamasinin asil nedeni, CBK-kanun diizenleme alanlarinin
paylasilmasi, aralarinda gecerlilik iligskisi olmamas1 ve asli diizenleme
yetkisi igeren her iki islemin gegerlilik normunun ayni norm (Anayasa)
olmasidir. Bu zorunluluk CBK'y1 kapsiyor olsa, Anayasa'ya konurdu.
Ozetle, kanuna aykirilik yasagi vardir, ama CBK igin degil...

Varsayalim ki, ad1 gecen yazarlarin iddia ettigi gibi, "CBK kanuna
aykinn olamaz". Yine varsayalm ki, CBK-catismasinda kanunun
uygulanmasi, CBK'nin kanuna uygun olmasi gereginin bir sartidir ve
bu yiizden "kanun CBK'dan iistiindiir" iddiasinin gerekgesi olsun. Su
halde, CBK, hangi kanuna uygun olmalidir? O konuda kanun yoksa,
bu argliman nasil savunulacaktir?

160 Gozler 2019: 751, 840; Gozler & Kaplan: 386; Kaboglu (Cumhuriyet, 24.09.2018);
Kaboglu 2018: 11; Yildirim: 23, 26; Giil: 23.

161 Boyar 2019: 23.
162 Ulusoy: 6.
1 Ozbudun 2017: 251.

385



Normlar Hiyerarsisi Ve Cumhurbaskanligi Kararnameleri
[Cok Boyutlu Normlar Piramidi Yaklagimi]

Hatta bazi1 goriislerde, bir adim daha atilarak, bu aykiriigin
denetlenecegi'®* de belirtilir. Oysa, kanuna aykirilik denetimi
Anayasa'da gegmedigi gibi, bu konuda AYM'ye taninmis bir yetki
de yoktur. Aslinda Anayasa CBK-kanun arasi catisma olasiligini
gormezden gelmez, ¢6ziim yontemini de gosterir. Ne var ki aykirilik,
es diizey norm uyumsuzlugu degil, iist-alt norm uyumsuzlugudur.
CBK-kanun c¢atismasi igin catisma, gelisme kullanilmalidir. Hgili norm
CBK'nin ihmalini ongormesine karsmn, “uygunlugu denetlenebilecek bir
norm” ifadesi AYM denetimi ve iptal yetkisini icerir. Zira ihmal emredici
anayasa normundan kaynaklanir, oysa denetim bir yetki konusudur.

Bir diger nokta sudur: CBK'nin Anayasa'ya aykir1 olamayacagi
acgiktir. Zira, gerek bicimsel, gerek iceriksel gecerlilik agisindan iist
normu budur. Bunun tiizerine bir de, doktrinde iddia edildigi iizere
"kanuna aykir1 olmama" sarti eklenirse, hakli olarak su soru akla
gelecektir: Bu varsayimsal durumda, her ikisine birden uygunluga
tabi ise, hangisine "daha ¢ok uygun" veya "daha az aykir1" olmalidir?
Ornegin, daha iistte olana mi1? Eger dyle ise, iddiadaki norma (kanun)
aykirt olmamanin ne anlami kalir? Goriildiigi tizere, tiiretilen soru NH
sisteminin mantig1 acisindan yeni sorunlar yaratabilir, sebebi ise soruyu
doguran iddianin bizzat kendisidir. Zira norm, gecerliligini kaynagina
borcludur ve uygunluk gereginin hesabin1i da onun iizerinden verir,
yani ona uygunluk bakimindan denetlenir. Bu norm ise, daha 6nemli
olan norm degil, dogrudan ve oncelikle gecerliligini aldig1 normdur.

bb) CBK'da "kanuna uygunluk": Yorumla miimkiin mii?

Kanun-CBK alanlarmin ayrildig1 konular agisindan, sorun "kanuna
uygunluk" degil, sadece "Anayasa'ya uygunluktur.

CBK-kanun catismasinda kanunu uygulama ve aykirilik yasag: ayri
konulardir. Ilkinde catismada kanunun uygulanmasi emredilirken;
aykiriik yasaginda iptal yaptirimi getirilir. Aksi halde, etkisiz norm
olur. Tlki, catisma ilkeleri (superior, posterior, specialis) disnda &zel
olarak konulan (istisnai) catisma kuralidir. Ikincisinde ise lex superior
ilkesi gegerlidir. Islemin diizeyi gecerlilik dl¢iitiiyle belirlendigine gore,
ikincisiyle iligkilidir.

Anayasa'da CBK'nin kanuna aykiri1 olamayacag1 yoniinde acik norm
olmadig icin, "Anayasanmin biitiinliigii” ilkesinden yola c¢ikilabilir. CB,
yliriitme yetkisi ve gorevini, m. 8 geregi sadece "Anayasaya” degil,

14 TBMM Baskani Sentop, TBMM-AK Bagkani iken soyle der: "[CBK] kanuna
uygunlugu denetlenebilecek bir normdur”. Milliyet, 23.12.2016.
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ayn1 zamanda “kanun”a da uygun kullanmak ve yerine getirmek
zorundadir. Bu hiikiim hem emredici, hem genel anayasa normudur.
"Genel hiikiimler" kisminda (Any. m. 1-11) olmasmin sonucu sudur:
Eger baskaca (ayrik/istisnai) norm yoksa, Anayasa'nin tiim normlarinin
yorumunda yonlendiricidir. Bilhassa 6zel norm yoksa, genel norma
ve anayasa biitlintinden c¢ikacak ilkelere aykiri yorum yapilamaz. Bu
durum, “anayasamin biitiinsel yorumuna uyulmasi ve “i¢ tutarliligi"nin
zedelenmemesi igin zorunludur. Aksi yorum ise su sorunun yanitina
baghdir: CBK'ya ayrilan diizenleme alanlari, m. 8'in istisnast midir?
Ote yandan, su soru da sorulabilir: Any. m. 104/17, miinhasir CBK alam
tezinde savunuldugu {izere 4 konu karsisinda genel norm ise, yani 4
konuya uygulanmayacaksa, yiiriitme yetkisi genel ibaresine, haklar
kismina ve ortak alana uygulanacaktir.

Gerek m. 104'te sinirli sayma (numerus clausus) yoluyla belirlenen,
gerekse m. 104/son'da yollama yapilan gorev ve yetkiler, "Anayasaya
ve kanunlara uygun”luk kaydiyla kullanilir (Any. m. 8). Ama yalnizca
kanun degil, Anayasa da gecer, iistelik kanundan once. Ayrica m. 8
sistematik acidan Anayasa'nin "genel esaslar"ini iceren ana boliimdedir.
Acaba, lex specialis ilkesi geregi genel normun ihmali mi, yoksa 6zel
normu genel norma aykiri yorumlama yasagi mi One c¢ikmalidir?
Any. m. 8'de yiriitme yetkisi igin "kanuna uygunluk" kaydi acikca
gecmesine karsin, CBK igin m. 104'te tekrar edilmez. Ancak, burada asil
sorun kanuna uygunluk degildir. Zira, her iki normun alani ayrigmis
olup, dahas1 CBK'nin kanun alanma girmesi halinde kanuna aykirilik
zannedilen bu durum, teknik ac¢idan aslinda anayasaya aykirilik
sorunudur. Zira kanun alanina girisi yasaklayan norm Anayasa'dadir.

3) Gegerlilik dlciitiiniin 2 ayr1 boyutu agisindan analiz
a) Bicimsel gecerlilik (iiretim/ihdas iliskisi)
aa) Thdas1 belirleyen norm: Kanun degil, Anayasa

Bigimsel gecerlilik ¢ok boyutludur: Genel yetkiyi tanima, yetkinin
konu kapsami ve siurlari, yapim prosediirii, yayim ve ytriirlik stireci,
vs. Islem, bu acilardan farkli normlara dayanabilir.

CBK'nin ihdas normu hangisidir? Anayasa'daki yetki normudur,
ancak ustlii eksiktir. Kimin tarafindan {iretilecegi (m. 104/17, c. 1) ve
yaymmina (m. 104/19) iliskin genel normlar Anayasa'dadir. Ayrica, 4
spesifik ve 1 ortak konuda yetki tanmur.

387



Normlar Hiyerarsisi Ve Cumhurbaskanligi Kararnameleri
[Cok Boyutlu Normlar Piramidi Yaklagimi]

Goraldigii tizere, ustilden ziyade, ihdas yetkisi ve yayim diizenlenir.
CBK yapim usilii ise Anayasa'da ayrintili belirlenmez. Zira, 6rnegin
TBMM c¢ok sayida iradeden olustugu igin, toplanti yeter sayisi, karar
yeter sayisi, oylama tiirleri vs. konular, kanun veya karar ¢ikarma
ustliintin detayli diizenlenmesini zorunlu kilar. Oysa CBK ihdasinin
detayli diizenlenmemesinin en 6nemli nedeni, Cumhurbagkanliginin
tek kisilik makam olup, iradenin beyaninda hemen hicbir giigliigiin
olmamasidir. Ancak kimin yapacagi, nasil yayimlanacagi, TBMM'de
nasil goriisiilecegi, hangi konularda yapilacagi, diger normlarla
catismanin nasil ¢oziilecegi ve nasil denetlenecegi belirlenir. Su halde,
CBK'min bicimsel gegerliliginin temeli, tiretiminin normatif kaynagi, yani
tist normu Anayasa'dir.

Anayasa ihdas1 detayli diizenlemedigi gibi, miinhasir kanun alanina
birakmaz, CBK ile diizenlenecegini de belirtmez.

Anayasanin CBK ihdas wusiliinii miinhasir kanun alaninda
zikretmemesi, kanunla diizenlenemeyecegi anlamina gelmez. Zira, Any.
m. 8 ve 87'deki "yasama yetkisinin genelligi” geregi, bir konunun kanunla
diizenlenmesi yasaklanmamis veya miinhasiran baska organin alanina
dahil edilmemisse, kanunla diizenlenebilir.

Thdas usfilii Anayasa'da genel gercevede diizenlenseydi, bu konuda
kanunla daha detayli diizenleme yapilabilir miydi? Soruya, Anayasa'ya

uygun olmak kaydiyla, olumlu yanit verilebilir'®.

Anayasa CBK ihdas wusdliinii CBK alanma birakmadigi halde
yasaklamadigina gore, CBK ile diizenlenebilir mi?'* CBK yetkisi yasama
yetkisinin genelligi ilkesinin istisnasidir. Kaldi ki, yetkide yasak yoklugu
degil, acik kural geregine dayanilir.

TBMM, CBKmin ihdas wustlini kanunla diizenlerse, ustlin
daha detayli veya kanunda acikca diizenlenmeyen yonleri, CBK ile
diizenlenebilir mi? Ilk bakista, Anayasamin bu yolu kapatmadig
zannedilebilir. Zira, Anayasanin yasakladigi husus, kanunda
diizenlenen konuda degil, kanunda "agik¢a" diizenlenen konuda CBK

165 Hatta, bu konuda "kanunla diizenlenir" kaydin1 aramaya da gerek yoktu, zira bu
durumda miinhasir kanun alanina girerdi. "CBK ile diizenlenir" denilse, 2 olasilik
dogardi: CBK miinhasir alani tezinin kabdliinde, kanun ¢ikarilamazdi; oysa
oncelikli diizenleme alani tezinin kabtliinde CBK ile diizenlenir, ama kanunla
asilabilirdi. Anayasa bu konuda higbir hiikiim icermedigi i¢in, yasamanin genelligi
geregi bu konu yasama tarafindan diizenlenebilir.

' Buna kargin, CBK ile kanunun ihdas: diizenlenemez. Zira kanunun ihdas
normu Anayasa'dir, detaylari ise I¢tiiziik'tedir.
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cikarmaktir. Ancak, gozden kagirilmamas: gereken kritik nokta sudur:
Bu konu, CBK alaninda sayilan konulardan degildir. CBK ile higbir
olasilikta diizenlenemez. Aksi halde iptal edilir.

CBK'nin ihdas ustlii, Anayasa degisikligi ile CBK'min diizenleme
alanina dahil edilebilir mi? Bunun miimkiin oldugunu diisiiniiyoruz.
Ancak bu takdirde CBK c¢ikarilmazsa, diizenleme yetkisinde oncelik
CBK'da oldugu icin, TBMM kanunla oncelikli olarak diizenleyemez.
CBK diizenlerse, oncelikli diizenleme tezi geregi kanunla agsilabilir.
Ancak burada kanun, CBKnin varligina bagh ve ikincil diizenleme
yetkisidir.

Belirli alanlar1 CBK ile diizenleme yetkisinin taninmis olmasi,
CBK'nin ihdas wusiliinti ayni islemle diizenleme yetkisi verir mi?
Yasama yetkisinin genelligi 1s1ginda, yetkide agiklik ve kuralsiz yetki
olmaz ilkeleri geregi, miimkiin degildir. Tiirev kurucu iktidar istese,
bu konuyu CBK alanima dahil ederdi. Kaldi ki, kural olarak higbir islem
kendi ihdas ustliinii belirlememelidir. Nitekim, kanunu TBMM yapsa
da, yapim ustliiniin detaylarini yine TBMM, ama farkli bir islem olan
Ictiiziik'le belirler.

Thdas usfilii eksik de olsa, iist norm Anayasa'dir. Yetkiyi -kapsami
genisletmeksizin- alt diizey bir normun aynen tekrar etmesi, o normu
bicimsel gecerlilik agisindan iist norm yapmaz.

fhdasin Anayasa veya kanunla diizenlenebilme olanag1 karsisinda
kisisel Onerimiz, gercekten ihtiya¢ varsa, Anayasa ile diizenlenmesidir.
Bu takdirde degistirilmesi daha gii¢ norm diizeyinde yer alabilir. Ancak
daha 6nemlisi, kanunla diizenleme tercihi, CBK-kanun arasindaki konu
paylasimi ve iceriksel denetim gereksizligine karsin, bagka bir tartismay
da baslatacaktir.

Sonug olarak, kanun-CBK arasinda bicgimsel gegerlilik iliskisi
bulunmamakta olup, her ikisi de gecerliligini Anayasa'dan alir.

bb) Ihdasi kanunla belirleyebilme, kanunu {ist norm yapmaz

CBK ihdas ustliiniin kanunla belirlenmesi halinde, kanunun bi¢imsel
acidan iist norm olacagimi belirtmistik. Ancak, hukuken bu tiir bir
kanunun c¢ikarilabilme olasilig1 kanunu {ist norm yapar mi1?

Baz1 yazarlara gore CBK'nin ihdasi kanunla diizenlenebilecegi
igin, kanun st normdur'®. CBK'min ihdas wusiliniin  kanunla

17 Sirin: 298. Benzer goriis icin bkz. Giilgeg: 198, 213.
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diizenlenebilecegi kanaatini paylagsmakla birlikte, bu olanaktan
hiyerarsik bir istiinlitk c¢ikarilabilecegi goriisiine katilamiyoruz.
Zira, bicimsel gecerlilik iliskisinin tanimi ile tam bir Ortiisme igin, bir
hususu agikliga kavusturmaya gerek duyuyoruz: CBK'nin ihdasinin
kanunla diizenlenebilmesi miimkiindiir. Ancak, bu konu kanunla
bizzat ve acik¢a diizenlenmedikge, sirf diizenlenme olanagindan
hareketle, CBK'nin gegerlilik normunun kanun oldugu savunulamaz.
Diizenleyebilme imkani gerekir, ama yetmez. Norm baska bir normun
ihdasm "dtizenleyebilecegi" degil, "dlizenledigi" takdirde {ist normdur.
Gegerlilik, varsayimsal normdan degil, ancak pozitif hukuk diizeninde
"var olan" bir normdan kaynaklanabilir.

cc) Hiyerarsik diizeyi netlestirme

Olagan CBK'nin anayasanin altinda oldugu konusunda herhangi bir
kugkuya yer yoktur. Ancak, asil sorun bundan sonra baslar: Kanunla
gecerlilik ve tist-alt norm iligkisi var midir?

Oncelikle, CBK kanunun {istiinde degildir. Zira kanun gegerliligini
CBK'dan degil, Anayasa'dan alir. Olagan KHK i¢in 6ngoriilen yetki
kanunu bag1 2017'de olagan CBK icin koptugu icin, bu agidan gecerlilik
iliskisi ve denetim geregi de yoktur.

CBK'nin Anayasamnin altinda olmasi, kanunun da altinda olmasin
engellemez. Ancak bunun igin, CBK'mnin gegerliliginin kanuna
dayandigiin ispat1 zorunludur. Ne var ki, bu konuda agik bir norm
yoktur. CBK gecerliligini kanundan degil, dogrudan Anayasa'dan
aldigr icin, kanuna degil, Anayasa'ya uygun olmalidir. Kanun-CBK
catismasinda kanunun uygulanmasi CBKTnin kanun alti diizeyini
ispatlamaz. Oyle olsa, bu hiikme gerek olmazdi.

Aslinda geligkili gortinen bu durum, 2 soruyu dogurur: CBK ve
kanun arasinda agik normla kurulan gecerlilik iligskisi bulunmamasina
karsin, neden CBK-kanun catismasinda kanun tercih edilir? Ayrica,
kanunun uygulanmasi yoniindeki emredici Anayasa normu, {ist-
alt iligkisi yaratmaz mi? Bir konuda aynmi anda hem kanun, hem
CBK bulunamaz. Buna ragmen, CBK-kanun c¢atismasinda kanunu
uygulamanin nedeni, CBK ve kanunun aym konuda olmayan,
ancak somut olaya uygulanmalari halinde farkli hukuki sonuglar
dogurabilecek hiikiimler icermesi halinde, uygulanacak normu tayin
etmektir. Ustelik catisma normu, ancak es diizey diizenlemeler arasinda
ongoriilebilecek nitelikte oldugundan, CBK-kanun arasinda esasa iligkin
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uygunlugu kapsayan hiyerarsi iliskisi bulunmadigini da teyit eder'®.
Es diizey normlar arasi hiyerarsi olmadig1 icin, catisma lex superior
degil, lex posterior (zaman) veya lex specialis (konu) gore ¢oziiliir. Bu
catismadan “sonraki norm, oncekinden iistiindiir” ¢ikarimi yapilamaz.
"Ustiin "liik, iist-alt norm iliskisinin sonucudur.

dd) CBK herhangi bir normun iist normu mudur?

Yonetmeligin genel yetkisi Anayasa'dadir. Ancak bir CBK normu ile,
CB yonetmeligi diizenlenmesi ongoriiliirse, yetki agisindan gecerlilik
bagi kurulur. Bu durumda, Any. m. 104/18 ve 124/1 geregi yonetmelik
ilgili CBK'ya uygun olmak zorundadir. Dolayisiyla bu yonetmelik
agisindan CBK {ist normudur.

M. 104 ve 124'teki farkli diizenlemelere bakinca, CB yonetmeligi
agisindan su soru anlam kazamir: Hangi kanunlarin uygulanmasini
saglamak ve aykir1 olmamak durumundadir? M. 104/18'de "kanunlar",
m. 124/1'de ise "kendi gorev alanlarmi ilgilendiren kanunlar" geger.
Danistay denetiminde yonetmeliklerin iist normu, duruma gore ilgili
oldugu kanun veya CBK olabilecektir. Benzer sekilde, CBK ile adsiz
diizenleyici isleme ihdas yetkisi verilirse iist norm niteligi kazanir'®.

Sonug olarak, genel anlamda CBK, Anayasa'nin altinda, yonetmeligin
tisttindedir. Kanunun ilgili iist norm oldugu durumda, CBK siliklesir,
bu diizeyden kaybolur ve yerini kanuna birakir.

b) Igeriksel gecerlilik
aa) CBK, iceriksel acidan hangi normlara uygun olmalidir?

Sorunun yaniti, bir bagka soruyla baglantihdir: CBK'larin konu
ve igerik simirini belirleyen norm nedir? Anayasa. M. 104/17'de genel
cerceveyi "ylirtitme yetkisi" olarak ¢izmenin 6tesinde, 4 konuda 6ncelikli
diizenleme alani, 1 konuda ortak ve 1 konuda ikincil diizenleme
alan1 yaratarak c¢erceveyi somutlagtirir. Ayrica, hangi konularda
cikarilamayacagini m. 104/17'de siralar: Miinhasir kanunu alani,
kanunda acik diizenleme, vb. CBK'min igeriksel simirlarimi belirleyen
ozellikle sonuncu hiikiim, CBK'min igeriksel gecerliligi acisindan
ist normun Anayasa oldugu sonucuna ulastirir. Ancak, daha Once
degindigimiz tizere, s6z konusu yasaklarin bigimsel denetimle ilgili
oldugunu ve konu bakimindan yetkisizlik gerekgesiyle iptale konu
oldugu savunulur.

s Urger: 147, dp. 21.
16 Ornegin, 2018/2 no.lu CB Genelgesi'nde, miilga Kn. 3046 m. 19/A'ya dayanilir.
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Anayasa geregi, tistlinliik “ancak Anayasa ve kanunlarda”dir (Baglangig,
para. 4). CB, yiiriitme yetki ve gorevini "Anayasaya ve kanunlara uygun
olarak” kullanir ve yerine getirir (m. 8). Oysa hi¢bir yerde CBK igin
"kanuna aykirt olamaz” kurali olmadigma gore, yorum yoluyla mi
cikarilmaktadir? Bu yorumu m. 104'ten ¢ikarmak zordur. M. 8 yiiriitme
yetkisiyle iligkilidir, CBK ise yetkinin spesifik bir aracidir. Yiiriitme
yetkisinin kullanilmasinda kanuna uygunluk aranirken, CBK icin ayni
sart aranmaz. CBK, m. 8'e gore 6zel normdur. Aksi olsa, yonetmelik icin
kanun veya CBK'ya uygunluk kaydimi ongoren tiirev kurucu iktidar,
CBK icin de 6ngoriirdii. Oysa m. 104'le kanuna uygunluk degil, "icerik
bakimindan catisma" ile smirli ¢oziim ilkesi getirilir. Bu ise, kanunu
tist norm yapmaz. Zira kanunu uygulama zorunlulugu, hiyerarside
istiin olmasindan degil, Anayasanin emredici normundan kaynaklanir.
CBK'nin kanunla hiikiimsiiz kilinmasi da kanunun tstiinliigiinii degil,
lex posterior benzeri sonug dogurur.

Doktrinde kullanilan Olgiitlerde degindigimiz {izere, denetim
merciinin denetledigi normdan istiinliigii de savunulmaktaydi. Oysa
norm, gegerliligini, onu yapan, uygulayan veya denetleyen merciden
degil, yetkinin dayandig: {ist normdan alir'”.

bb) AYM, CBK'nin hangi normlara uygunlugunu denetler?

CBK, yalnizca Anayasa'ya uygunluk denetiminden gecer. AYM,
islemin Anayasa'ya yalmizca “sekil” degil, aymi zamanda “esas”
bakimindan da uygunlugunu denetler (Any. m. 148/1).

Ancak, CBK-kanun catismasinda yargisal merciler, bazi hukuki
sorunlar1 (hiikiimsiizliik, ayn1 konu, catisma, vb.) ¢ozerken, CBK ile
kanunu kiyaslamak ve her iki normu da yorumlamak durumunda
kalabilir. Ancak bu, “norm denetimi"nden gerek yontem, gerek hukuki
sonug itibariyle farklilasmaktadar.

Sorun AYM oniine hangi baglamda gelirse gelsin ve AYM hangi tezi
kabtlil ederse etsin, CBK'nin denetiminde yasallik degil, anayasallik

170 Ust-alt iliskisi kurulacaksa, {ist norm denetleyen merci degil, denetim 6lgtitlerini

belirleyen normdur. Orn. kanunu denetleyen AYM karar1 baglayicidir. Ama bunu
saglayan, kanunun {ist normunun (anayasa) tstiinliiglidiir. Ayrica iist norm,
alt normun gegerliligini saglar. Iptal karari veren merci ise, aksine gegerliligi
ortadan kaldirir (olumsuz yasayict). Bunun gegerlilik 6l¢iitii kullanilmasi ilk anda
mantikli gelebilir. Ama bu halde dahi iist norm, gegersizlige karar veren merciin
karar1 degil, referans aldigi normun kendisidir. CBK'dan iistiin olan bir sey
varsa, denetim mercii veya karari degil, denetimde kullandigi normdur. Ustiin
olan AYM degil, Anayasa'dir. AYM, bu istiinligili giivenceleyen mekanizmadan
ibarettir. NH sisteminin 6zii de budur.
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s0z konusu olacaktir. Tabil ki bu gorii, mevcut anayasal normlar
aynen kaldig1 ve bir anayasa degisikligi ile kanuna uygunluk denetimi
konulmadig: stirece gegerlidir. Ornegin, m. 104/17'deki yasaklara aykiri
CBK'y1, kanuna aykirt oldugu igin degil, Anayasa'ya aykir1 oldugu icin
iptal edecektir. Iptalin nedeninin, konu bakimindan yetkisizlik oldugu
da savunulur'”'.

Anayasanin "kanunla" (6grenim hakki) veya "ancak kanunla" (haklar
sinirlama) vs. bigiminde kanunla diizenlenmesini emrettigi, CBK ve
bagka islemle diizenlenmesini 6ngormeyip kanunla diizenlenmesine
(m. 8 ve 87'deki genel yetki geregi) zimnen izin verdigi veya CBK ile
diizenlenmesini acikc¢a yasakladigi (kanunla agik¢a diizenlenen konu)
durumlarda, CBK ¢ikarilamaz.'”

CBK-kanun iliskisinden dogacak bir¢ok tartismanin temelinde, iddia
edildigi gibi kanuna aykirilik degil'”®, belirlenen kanun alanlarina girme
yasagi ongdren Anayasa normuna aykirilik sorunu yatar. Ornegin,
CBK alaninda CBK bulunmadig1 halde kanun cikarilirsa, CBK'ya aykiri
oldugu icin degil, Anayasa'nin yasakladig1 alanda cikarildig icin iptal
edilir. Anayasa'daki igerik siirlamasi, Kelsen'in dl¢iitiintin ikinci boyutu
ve Anayasanin iist norm oldugunun kanitidir. Nasil ki diger durumda
kanun CBK'nin iist normu degilse, bu halde de CBK kanunun iist
normu degildir.

CBK'nin kanun alani ile catismadan uygulanabilmesi Anayasa
glivencesindedir. CBK-kanun arasinda esas bakimindan uygunluga
dayal1 hiyerarsi iliskisi de yoktur. Ancak, CBK'nin kanunla tst-alt iligkisi

71 Benzer goriis icin bkz. ﬂlgen: 20-21. Any. miilga m. 107 i¢in bkz. Tagd6gen: 941.

72 Biraz daha somutlagtiralim: Bu tiir héllerde, o konuyla ilgili kanun olabilecegi

gibi, drnegin basit veya nitelikli yasa kaydi gecen bir hakk: sinirlayan kanun
olmayabilir. Bu konu CBK'nin 6ncelikli diizenleme alanina dahil olmamaktan ote,
agik¢a CBK alanina yasaklanmistir da. Varsayalim ki, CBK ile 4 temel konudan
biri diizenlenirken, CBK'ya yasak alana giren bu konuya da dokunulmus olsun.
Ve varsayalim ki, bu konu bir sekilde AYM'ye iptal igin gotiiriilmiis olsun. AYM
bu CBK'y1 denetlerken de, yine Anayasa'da sinirlari ¢izilen konu disina ¢ikildigs,
teknik dille konu bakimindan yetkisizlik gerekgesiyle iptal karar1 verebilir. Bu
baglamda, su soru sorulabilir: CBK ve kanun arasinda tist-alt iliskisi olsa ve CBK
denetiminde yasaya uygunluk denetimi yapilsaydi, bu durumda hangi kanuna
uygunluk denetimi yapilacakt1i? Olmayan kanunun nesine uygunluk aranacakti?
AYMnin CBK'y1 denetlerken, konuya iliskin kanun olmasi ve olmamasi
arasindaki fark, yapacag: denetimde Anayasa'ya uygunlugu arayacag: gergegini
degistirmez. Kanunun varligi halinde, AYM kanun ve CBK konularmi kiyaslasa
dahi, CBK'y1 kanuna uygunluk agisindan denetleyemez. Her iki olasilikta da,
yalnizca Anayasa'ya uygunluk denetimi yapar.

173

"[CBK'larin] kanuna aykiriligr hali ... belirli durumlara gore anayasalya] aykirilik,
uygulanamama veya hiikiimsiizliik sonuglarmi doguracaktir”. Ardigoglu: 50.
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olmamasi, hiyerarsi dis1 kalmasini gerektirmez. Zira iki norm, konuya
gore hiyerarside birbirinin yerine geger.

cc) CBK'nin ihdas usilii kanunla belirlenirse, igeriksel denetimde {ist
norm olur mu?

Yukarida, CBK'nin ihdas wustlinin Ozellikle yapim siireci
bakimindan Anayasa'da ayrintili belirlenmedigini, ancak kanunla
belirlenmesinin 6niinde engel olmadigin1 belirtmistik. Eger bu
gerceklesirse, CBK'nin igeriksel denetimi agisindan Any. m. 104/17'deki
konu simrlar1 ve basta degismez normlar olmak {tizere diger
maddelerdeki igeriksel smirlara ek olarak, kanunlar da {ist norm olur
mu? Bunu birkag¢ agidan yanitlamak miimkiindiir.

Tlkin, bu tiir bir kanun her seyden 6nce ihdas usfiliinii diizenleyecek
olup, iceriksel siir getirmedigi icgin, yalnizca bicimsel gegerlilik
acgisindan iist norm olur, igeriksel gegerlilik acisindan {ist norm halen
Anayasa'dir. Kanun, Anayasa'daki igeriksel smirlar1 tekrar etse dahi,
bu agidan iist norm olamaz. Bu yorumun dogrudan sonucu ise sudur:
Bu durumda CBK, ihdas usfiliine uygunluk agisindan Anayasa yaninda
kanuna aykirilik denetiminden de gececektir. Ancak, bu durumda
bicimsel denetimde kanunun referans norm olmasindan hareketle,
iceriksel denetimde de kullanilmasi diistiniilemez.

Ikinci olarak, bu tiir bir olasihigm gergeklesmesi durumunda, diger
kanunlarla CBK arasinda iist-alt norm iliskisi olusmaz. Dolayisiyla,
yapilacak bicimsel denetimde (basta Any. m. 148' dikkate almak
kaydiyla) diger kanunlar 6l¢ii norm olamaz.

Kanunla, CBK ¢ikarma yetkisine Anayasa'da sayilmayan yeni bir
konu veya yeni bir yasak eklenirse, iceriksel acidan tist norm olur mu?
flk bakista buna olumlu yamt verilebilir, ancak bu miimkiin degildir.
Zira bir diizeydeki kuralin istisnasi, ayn1 diizeydeki normla (6rnekte en
ist norm oldugu i¢in, yalmizca Anayasa) ile miimkiindiir. Kald: ki, bu
tiir kanun, yasama yetkisinin de devri anlamina gelebilir.

Tim bu analizlerden ulastigimiz 3 sonug¢ sudur: CBK Anayasanin
alt normudur, konusuna gore yerine gectigi kanunla es diizey normdur,
ilgili yonetmeligin ise tist normudur.

4) CBK denetiminde asamali bir test onerisi

AYM, denetimde asagidakine benzer bir test uygulayabilir. Testi
gecen CBK Anayasanin sinirlari igindedir:
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Bicimsel denetim testi: CB tarafindan ve zaman, yer, konu smirina
uyularak ¢ikarilmis mu (yetki)?'”*; prosediire uygun ¢ikarilmis mi1
(usal)?

Iceriksel ~denetim testi7® (sonuncusu hari¢ digerlerinin, konu
bakimindan yetkisizlik konusu olup, bigimsel denetime dahil
oldugu da savunulabilir): CB kararina dahil konu diizenlenmis
mi? CB'nin diger diizenleyici islemlerine dahil konu diizenlenmis
mi? Yiriitme dist konular diizenlenmis mi? Sosyal haklar harig
hak diizenlenmis mi? Bir hak smirlanmis mi? Miinhasir kanun
alan1 diizenlenmis mi? Kanunda acgik¢a diizenlenen konu
diizenlenmis mi? Odenek sinirin1 asma yasagmna uyulmus mu?
Kanunu uygulama amaglh mi?"® Yasak alanlara girmese de
Anayasa'ya aykirt mi1?

5) Konusuna gore CBK'lar farkli diizeylerde midir?

a) Yiriitme yetkisi ve 4 spesifik CBK alan1

aa) 1983 pratigi: Miilga m. 107

Anayasa'da CBK tek konu ile smirliydi: Cumhurbagkanligi Genel

Sekreterligi (CGS). Ancak diizenleme yetkisi, her yonii kapsamaz:
"kurulus, teskilat ve calisma esaslari, personel atama”.

Once darbe rejimi kanunu ile'” su hiikiim kondu: "Bu Kanun;

[CBK] ile diizenlenen'” [CGSmin] kurulusu, teskilati, calisma esaslar
ve personel atama islemleri disinda kalan konulari diizenler”.
CBK miinhasir alanindaki'” konulara girilmedi. Fazla mesai
yonetmelige birakildi (m. 5).

CBK ise, Kanun'dan 1 giin sonra g¢ikarildi'®. "Amac¢" maddesinde,
Anayasa'daki konular sayildi (m. 1). Konularin detay1 ve diger konular
(6zliik, biitge, vs.) CGS'nin ¢ikaracagr yonergeye birakildi (m. 18).

1983 pratiginden su ¢ikarimlar yapilabilir: CBK'ya birakilan konu
istisnai ve tektir. Once kanun cikarilmasina karsin, CBK alanina

174

175

176

177

178

179

180

Olagan CBK'da ilk 2 agidan smir yoktur. Ancak, konu bakimimdan sirurlar vardir.

Benzer bir test 6nerisi i¢in bkz. Sirin: 327.

Doktrinde eklenen yasaktir. Bkz. Soyler: 165-166.

Kn. 2789, T. 17.08.1983; RG. 19.08.1983, S. 18140.

CBK hentiz ¢ikarilmadigi halde, "diizenlenen" ifadesi tercih edilir.
Tasdogen: 941.

CBKno. 1, T. 18.08.1983; RG, T. 20.08.1983, S. 18141.
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girilmemistir. CGS konu bashig1 ortak olmasma karsin, Any. m. 107
aralarindaki ¢izgiyi belirledigi icin, diizenleme konular1 catismaz ve
buna yonelik norm da konmaz. Ayrica, her islem tiirtiniin konusu agikca
belirlenir'®. Buna gore, orn. personel gorevlendirmede Anayasamnin
altinda kanun vardir. Oysa calisma esaslar1 konusu kanunla degil de
CBK ile diizenlendigi i¢in, ayn1 diizeyde kanun yerine CBK geger.
Kanun ve CBK alanlar1 ayrismis olup, hiyerarside 2. diizeyde ya kanun,
ya CBK vardir. Bu iki norm, konuya gore birbirlerinin yerine ikame
olunurlar.

bb) 2017: M. 104 ve 4 spesifik CBK alani

En kritik sorun, CBK'min doktrinde ¢ogunlukla kanun alti diizeyde
goriilmesine karsin herhangi bir kanunla gecerlilik iliskisi bulunmamasi,
CBK'nin ihdas ustliiniin detayinin kanunla diizenlenmemesi, kanuna
aykiriliktan dolay:r iptal karari verilememesidir. Doktrinde agirlikla
referans yapilan CBK-kanun ¢atisma ilkeleri ise bu ol¢litlerle 6rtiismez.
Tiirev kurucu iktidarin Anayasa degisikligindeki mantik, ayni konuda
kanun ve CBK normunun uygulanmasini engellemek ve catisma halinde
hangisinin uygulanacagini tayin etmektir. Bu yiizden, kanun ve CBK'nin
diizenleme alanlar1 -tek konu ile smirhi ortak alan hari¢- ayristirilir.
CBK kural olarak herhangi bir kanuna aykirilik denetiminden ge¢cmez.
CBK-kanun ¢atismasinin tespiti, kanunda agik¢a diizenlenen konuda
CBK yasag1 ve kanunla CBK'nin hiikiimsiiz kilinmasinda AYM, kanuna
aykirilik denetimi yetkisini, ne bu c¢atisma kurallarindan, ne de genel
norm olan Any. m. 8'den c¢ikarabilir. Denetimde 06l¢ii norm ise kanun
degil, Anayasa'dir.

CBK, duruma gore hiyerarside kanunla yer degistirir. Any. m. 108/
son geregi, DDK'nin "isleyisi", "iiyelerinin gorev siiresi" ve "diger
ozliik isleri", CBK ile diizenlenir. Ancak, DDK'da s6z edilen CBK ile
diizenleme, DDK'ya iliskin tiim konulari1 diizenleme yetkisi vermez.
Yasama yetkisinin genelligi uyarinca, CBK alanma tahsis edilmeyen
diger konular (m. 108/son'da sayilan 3 konu digsindaki tiim konular),
kanunla diizenlenir. Bu, miinhasir CBK alam1 ve Oncelikli diizenleme
alani tezlerinin ortak sonucudur. Boylelikle, DDK 6rneginde Kanun ve
CBK alanlar1 ayrismis olup, her konu agisindan hiyerarside 2. diizeyde
ya kanun, ya CBK normu vardir. 3 konuda (isleyis, gorev siiresi, diger
ozliik isleri) CBK normu olacag: igin, 2. diizeyde CBK yer alir, oysa

181 Ornegin CGS galisma esaslar1 CBK ile (Any. m. 107), kalan konulardan personel
gorevlendirme kanunla (Kanun, m. 4), fazla mesai yonetmelikle (Kanun, m. 5),
saymanlik CGS yonergesi ile (1 no.lu CBK, m. 18) diizenlenecektir.
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diger konularda kanunla diizenleme yapilirsa (veya varsa), hiyerarside
CBK yer almaz, yerine kanun gecer.

Goriistimiizii ayrica, CBK'ya ayrilan 4 konudan biri olan "iist kademe
kamu yoneticisi" 6rneginde somutlastiralim:

TABLO II:
KANUN-CBK ALANINA ORNEK: "UST KADEME KAMU YONETICISi"
Yetkinin tiirii Yetki islem tiirii | Dayanak Hiyerarsik konum
Atama ve azletme CB CB karari Any. 104/8 Kanun alti
Atama usUl-esaslarn | CB CBK Any. 104/9 Anayasa-alti
Yetistirme - ustl- | gy Kanun Any{sz 128/ Anayasa-alti
esaslari son

b) Ortak alana iliskin CBK: Kamu tiizel kisiligi kurma

Burada miinhasir alan tartismasi yersizdir. Zira, yetki ne hakki
siirlamada oldugu gibi yalnizca kanuna (6rn. m. 13), ne DDK'da
oldugu gibi yalnizca CBK'ya (m. 104) aittir'®.

Ayn1 anda aym1 kamu tiizel kisiligini diizenleyen kanun ve CBK
olabilecegi varsayilmasa da, varligi halinde aralarinda hiyerarsi
kurulamaz. CBK ya kanunla hiikiimsiizliige ugratilir, ya ihmal edilir
veya Anayasa'daki ilkelere aykirilik gerekcesiyle iptal edilir. Ancak, bu
tiir bir CBK'nin iist normu kanun degildir. Ne bir kanuna gore ihdas
edilir (gecerlilik), ne de AYM'ce kanuna aykirili1 incelenir (denetim).
Hiiktimsiizligli saptamada dahi, CBK kanuna aykir1 oldugu icin degil,
Anayasa normu geregince lex posterior ilkesi cercevesinde yaptirimla
kargilagir. Hangi organ kamu tiizel kisiligi kurarsa kursun digeri
degistiremez. Her organ, ayr1 kamu tiizel kisisi kurabilir. Her kamu
tiizel kisisi kanun veya CBK'ya dayanacagi icin, hangisinin alanina
giriyorsa, duruma gore Anayasa alt1 diizeyde kanun veya CBK yer alir.

c) Haklar konusunda CBK: Sosyal haklar

Sosyal haklar1 "diizenleme"® amagli CBK c¢ikarma yetkisini ikincil

182 “Ust kademe yoneticilerinin yetistirilme usul ve esaslar, kanunla 6zel olarak
diizenlenir”. M. 128/son'un 104'ten farki, "tist kademe kamu yo0neticisi" yerine,
"list kademe yOneticisi" ibaresidir. Ancak, m. 128 ve 129'u kapsayan tist baghktaki
"kamu hizmeti gorevlileri"nin 6zel sektor yoneticilerini kapsamadigr agiktir.

183 Bu baglamda, isabetle belirtildigi iizere “sui generis” CBK tiiriidiir. Ulgen: 36.

18 Diizenleme-sinirlama kavramlar: bazen karistirilir. Any. m. 13 ve 104'tin gelistigi,

Anayasa'y1 degistirenlerin Any. 2. kissm 1. boliimden “haberdar olmadiklar:”
savunulur. Kéker: passim. CHP'li Kayisoglu ise, TBMM'de soyle der: "Vatandas
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olarak nitelememizin nedeni, kanun yoksa CBK c¢ikarilabilmesidir.
Ancak, miinhasir kanun alanindaki sosyal hakki (kanun g¢ikarilmis
olsun/olmasin) CBK ile "diizenleme" miimkiin degildir (6rn. 6grenim).
Smirlamada mutlaka kanun gerekir (m. 13). Durdurma ise, OHAL'de
mimkiindiir (m. 15, 119).

Sonug olarak, konusu farkli CBK'lar, hiyerarside farkli diizeyde yer
almaz. CBK ve kanun es diizey olup, konuya gore birbirinin yerini
alir. Yoksa, konu degistikce diizeyi degismez, birbirinin iist normu
olmaz. Ayni anda yan yana bulunduklar1 varsayiminda, 6érnegin "ayni
konuda farkli hiikiim"de dahi, kanunun uygulanmasi ve CBK'nin ihmali
hiyerarsi iliskisi ve tistlinliik yaratmaz.

§ IV. OHAL CBK VE HIYERARSIDEKI YERI

A) Niteligi ve hukuki rejimi
1) Genel olarak: Konu ve sinirlar

OCBK organik agidan "kanun hiikmiinde" yiiriitme islemi, maddi
acidan yasama islemidir. TBMM'de kanuna dontistiiriildiigiinde ise,
sekli agidan da yasama islemi olur.

AYM, eski OKHK'nin konu sinirina siire ve yer bakimmdan sinirlilig
eklemigtir. Igtihadin devam edip etmeyecegi bilinmez. Venedik
Komisyonu raporuna gore, parlamenter rejime iliskin ictihadin yeni
rejime “uyarlanmas:” zaman alacaktir (para. 81)'®.

2) Denetim
a) TBMM ve 2 boyutlu siyasal denetim: {1an ve kararname

[k boyut, ilanin denetimidir. lan karar1 “verildigi giin” yayimlanur,
eski sistemdeki “hemen” sozctigiindeki belirsizlikten farkli olarak, “aymn:
giin” TBMM'ye sunulur.

Ikinci boyut, kararnamenin denetimidir'®. "OHAL'in gerekli kildig:
konularda” ¢ikarilir, yayimlanir, "ayn1 giin" sunulur'®.

yarm sabah kalkinca nasil bir kararnameyle karsi karstya kalacagini hicbir zaman
bilemeyecek. Miilkiyet hakk: sinirlandirilabilecek”. TBMMTD, D. 26, YY. 2, B. 58,
T. 14.01.2017: 76. Oysa miilkiyet, 1961'den sosyal hak iken, 1982'de kisi haklar1
kismina alind1. Gergi sosyal hak olarak kalsa, yine "kanun'la sinirlanacakti (m. 13,
35/2).

185 AHYDK: 20.

186 CBK sadece siyasal (TBMM), OCBK sadece yargisal denetimden (AYM) gecer.

187 TBMM'nin bir yayminda, yayim giinii sunulmama halinde bu tarihte ytiriirliikten
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OCBK, savas ve miicbir sebeple toplanamama hari¢, 3 ayda
sonuclandirilamazsa, “kendili¢inden vyiiriirliikten kalkar”'®. Yaptirim,
CBK-kanun c¢atismasindaki yaptirimlardan (ihmal, hiikiimstizliik)
farklidir. Bagka hicbir isleme gerek kalmaksizin re'sen (ex officio) sonug
doguran 6nlem, Venedik Komisyonu'na gore olagan CBK'dan “¢ok daha
net bir ifade”dir (para. 83)'¥. Eski OHAL KHK'daki 30 giinliik siirenin
islevsizligine kiyasla, denetimde “ucu acik” siirece son verilerek stireg
takvime baglanir'®. Degisiklik, "hukuki belirlilik" acisindan olumludur.

Denetimin parlamento karari ile yapilmasi onerilir. Kald1 ki, Any.
m. 119/7'de, kararname igin "kanunlastirilir" degil, goriisiilerek “karara
baglanir” denilir. Buradaki "karar"in sekli veya maddi agidan ne anlama
geldigi ayr1 mevzudur. 683 nolu OHAL KHK icin AYM'ye basvuru
gerekcesinde de vurgulandig: iizere, kanunla kabl, gecici diizenlemeyi
kalic1 hale getirir. Bu durum, “anayasal normlar hiyerarsisini ve hukuk
diizeninin tutarli normlardan olusmasi ilkesini altiist eder”'*'. TBMM CBK'y1
degistirerek kabtil ederse, CB “giiclestirici veto”ya bagvurabilir.

b) Yargisal denetim yasag:

Any. m. 148/1 uyarmnca OHAL ve savasta g¢ikarilan islem
denetlenemez. Denetim yasagi ile Anayasa'y1 degistirme yetkisinin
devredildigi iddias1 ise'*”, teknik agidan yanligtir.

Yarg:r kisintisi, bir goriiste Anayasanin “askiya  alimmas:”dir'.
"Anayasada ongoriilen giivencelere aykiri tedbirler alinabil “mesine izin
veren, Anayasanin kendisidir (Any. m. 15/1). Tedbirler, “istisnai
Anayasa”ya aykirt olamaz. Olagan donemden sapma (derogation)
Anayasa'da ongoriildiigiine gore, Anayasa'ya uymak sartiyla, bu
donemin islemleri anayasa-dis1 (extra constitutionem) veya anayasaya
aykirt (contra constitutionem) degil, anayasa ici (intra constitutionem)
islemlerdir. Ancak, yazarin belirttigi tizere, OHAL simirlari1 asla asilamaz.

kalkacag belirtilse de (TBMM 2018: 83), dayanagini belirleyemedik.
18 Bu siire, teklifte (m. 13) "bir ay” olarak belirlenmisti (TBMM 2017: 14).
8 AHYDK: 20.

190 "Meclisin ucu agik onay siireci ortadan kalkacak”. Ak Parti: 19. CB Basdanismanlar:
Yasar (Habertiirk, 14.04.2017) ve Ugum (Hiirriyet, 25.01.2017) benzer goriistedir.

1 AYM, K. 2018/70 (basvuru gerekgesi).
2 TBMMTD, D. 26, YY. 2, B. 53, T. 09.01.2017: 60 (Deniz Baykal - CHP).
1% Esen: 68.
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B) Doktrinde OCBK'nin hiyerarsik diizeyi
1) Kanunla aym diizeydedir

Yaygin goriis, kanunla ayni diizeyde oldugu yoniindedir. Baslica
gerekge, "kanun hiikmiinde" nitelemesidir'.

2) Olagan CBK'dan dogrudan veya dolayli iistiindiir

Bir goriiste, olagan CBK'dan “daha iist diizeyde”dir'®. Giilgeg ise,
"dolayli hiyerarsi" tezini tartisir: Any. m. 104/17'de "kanun" sekli
anlamda kullanilir ve kanun giiclindeki diger islemleri kapsamaz.
Kanunla olagan CBK agilabilecegi ve olagan CBK'nin ihdas:
belirlenebilecegi i¢in, OCBK'nin olagan CBK'dan dogrudan tistiinligii
savunulabilir. Ancak OHAL'in gerekli kildig1 konularda cikarilma
zorunlulugu, bu goriise temkinli yaklasmay1 gerektirir. Olagan
CBK'nin ihdas ustliiniin OHAL'le ilgili olup olamayacagl sorusuna
verilecek yanmit olumlu ise olagan CBK'dan dogrudan, aksi takdirde
dolayli istiindiir. Bu teze katilamiyoruz. Dahasi, olagan CBK'min
ihdasin1 kanunla belirleyebilme, esasen elestiriye en acgik yoniidiir.
Zira, varsayimsal norm {tizerinden hiyerarsi kurulabilecegi goriisiinii
kabtil etmiyoruz. Kaldi ki yazar, OCBK'nin ihdasinin -varsa- kanunla
diizenlenmesinin 6niindeki engeli actklamamustir.

C) Goriisiimiizz: OHAL CBK'nin hiyerarsik diizeyi
1) OCBK'nin hiyerarsik diizeyi
a) Bigimsel gecerlilik Ol¢iitil agisindan

Yetkiyi veren norm, Any. m. 119/6'dir. Ancak, on sartla cikarilr:
OHAL veya savas ilani. Niteligi, yayimi, TBMM'ye sunulmasi ve
yiriirlitkten kalkmasi da diizenlenir (119/6-7). Ustlii diizenleyen norm,
iist normdur. Ozetle, bicimsel gecerlilik agisindan iist normun Anayasa
oldugu konusunda kusku yoktur.

Bu hususu kanun diizenlese, gecerlilik normu olurdu. Bu tiir bir
diizenleme olmadig; icin, kanunla hiyerarsi kurulamaz.

b) Igeriksel gecerlilik 6lciitii agisindan

Anayasa'daki igeriksel ~simirlar1 siralayabiliriz:  Genel olarak,
"OHAL'in gerekli kildig1 konular”la smirhdir. Madde gerekgesinde de,

94 Gozler 2019: 947; Soyler: 165; Acil: 749.
1% Boztepe: 28.
6 Giilgeg: 213-214.
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"OHAL ilanm sartlarimin gerekli kildig konular” deyimiyle, ilan-kararname
arasinda “gereklilik” iligkisi aramir'”. CBK igin Ongoriilen ©6denek
siir;, OCBK icin de gegerlidir'®. Olagan CBK'daki "ytiriitme yetkisi"
sinirlamast burada olmasa da, miinhasir kanun alanina iligskin konular
diizenlenemez. Olagan CBK icin haklar alanindaki konu sinirlamasi
ise gegerli degildir (Any. m. 119/6). Any. m. 15/2'ye gore, "Anayasada
ongoriilen giivenceler” asilabilir. Ancak, mutlak haklara dokunulamaz.
Kaldi ki, en vahim hallerde dahi asilmaz duvar olan m. 15, yalnizca
OCBK igin degil, OHAL mevzuatinin ve en basta OHAL Kanununun
sinir1 olarak da m. 119/5'te agik¢a geger. Venedik Komisyonu raporu'”
ve doktrinde? m. 15'teki mutlak haklara da (sert cekirdekli temel hak)
dokunulabilecegi belirtilse de, miimkiin degildir. Zira her yerde, her
zaman, her kisi i¢in, her sartta ve herkese karsi mutlak koruma (“sifir”
tolerans) esastir.

Olagan CBK'da oldugu gibi, OCBK da kanunla asilabilir mi? Any.
m. 119'da Any. m. 104/17'ye atifla, 2. climledeki siirlamanin gegersiz
olacag1 hiikmii, digerlerinin gegerliliginin zimni kabtGlii anlaminda
yorumlanabilir mi? Bu konu da tartisilmaya deger®'.

197 Teklif, m. 13 gerekcesi. TBMM 2017: 14.

195 Ulgen: 12-13.

9 “[nsan haklar: dahil olmak iizere her tiirlii konuyla ilgili olabilir. 15 inci Maddede
teminat altina alinanlar da buna dahil olabilmektedir” (para. 83). AHYDK: 20.

200 "Yasam hakki, viicut biitinliigii, adil yargilanma hakki, haberlesme hiirriyeti gibi
bircok temel hak ve 6zgiirliik OHAL doneminde Cumhurbaskanimin iizerinde siirlama
yapabilecegi bir duruma getiriliyor”. Tecim & Aydin: 14. Oysa yasam hakk: ve viicut
biitiinliigli mutlak hak olup, OHAL'de dahi asla miidahale edilemez.

2t Doktrin, m. 104/17'nin tiim CBK'lar i¢in degil, 4 konuya iliskin spesifik olagan
CBK'lar igin genel norm olup olmadig: sorusuna odaklanmis, bu yonii ise pek
tartismamustir. M. 119/6'da m. 104/17, c. 2'ye referans yapilirken, diger ciimleler ve
ozellikle c. 3'teki miinhasir kanun alanina iliskin hitkme referans yapilmaz. CBK
alan1 haklar agisindan genislese de, diger konularda sinirhidir. OHAL Kanunu ve
her tiir miidahale ise, m. 15'teki “ilkeler dogrultusunda” olmalidir. Farkli bir yorum
da yapilabilir: CBK'y1 kanunla asma, m. 119'da degil, m. 104'tedir. Sistematik
yorumla, m. 104 olagan CBK ile ilgilidir. Eger boyle ise, m. 119'da neden 104'e
atif yapilir? Ayrica, m. 104'e atifla istisna normu 6ngoriiliirken, kanunla CBK'y1
asma kapsam dis1 birakilir. Yetkide agik norm aranir. Ancak, dncelikli diizenleme
tezinde, -CBK oncelikli diizenleme alanlar1 harig- diizenleme olmayan her konu
kanunla diizenlenebilir. Bu durum, OCBK'y1 "karar"a veya "kanun"a doniistiirme
isleminden faklidir. Zira, bahsettigimiz husus OCBK'dan ayr1 ve bagimsiz bir islem
olan kanun ¢ikararak OCBK'y1 asma, son 2 alternatif ise OCBK'y1 dontistiirmedir.
Ik olasilikta "yeni kanun”, digerinde “doniistiirme kanunu” vardir. Kald1 ki,
TBMM -olagan CBK'dan farkli olarak- OCBK'y1 kanuna déniistiirebilecegi igin,
ayrica kanunla asma konusunu diizenlemeye gerek kalmadig1 da savunulabilir.
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Any. m. 8 ve 119 arasinda lex specialis iligkisi varsa, OCBK'nin m. 8'in
istisnast olup olmadig tartisilabilir. Hem OCBK "kanun hiikmiinde"dir,
kanunu degistirebilir (m. 119); hem de yiiriitme yetkisi kanuna uygun
olmalidir (m. 8). Durum soyle izah edilebilir: OCBK, Any. m. 8 geregi,
tiim kanunlara degil, ilgili kanuna (OHAL Kanunu) ve Any. m. 15 ve
119'a uygun olmak kaydiyla, diger kanunlar1 degistirebilir. Kastedilen,
geri kalan tiim kanunlar degil, OHAL'in gerektirdigi konularla ilgili
kanunlardar.

OHAL ve savasta ¢ikarilan CBK, sekil ve esas bakimindan Anayasaya
aykirilik iddiasiyla AYM'ye tasinamaz (Any. m. 148/1). Ancak, bir
normun yargisal denetim yasagindan, normun hiyerarsik diizeyine
iliskin cikarim yapilamaz. Ozellikle, denetlenemeyecegi normun
tizerinde konumlanacagy goriisiine katilamiyoruz. Herhangi bir kanunla
arasinda denetim iliskisi yoktur.

AYM'nin 2015 6ncesindeki gibi bir ictihatla bu islemleri denetleme
olasiligini da goz ardi edemeyiz. Anayasal yasak igtihatla asilirsa,
Anayasanin OCBK'nin {ist normu oldugu denetim Olgiitii agisindan
da teyit edilmis olur. CBK'nin en basta OHAL Kanunu ve ilgili
diger mevzuata uygunluk agisindan herhangi bir denetim geregi
kanitlanabilir ve/veya Anayasa'ya bu yonde norm konursa, tartisma
baska yone evrilebilir.

Any. m. 119'da kanunla durdurma atfi dikkate alininca, ideal
uygunluk zinciri sudur: Anayasa, OHAL Kanunu, OCBK, ilgili
yonetmelik, diger diizenleyici islemler. Ancak, "kanun hiikmiinde"
nitelemesi bu iddiay1 etkiler.

Sonug olarak, OCBK'nin denetimi kapatilsa da, Anayasa ile igeriksel
siirlarin  belirlendiginden hareketle, iist normun Anayasa oldugu
sonucuna ulasabiliriz. Denetim yasag: ile, iist-alt iliskisi giivencesiz
kalacaktir. OCBK ile -OHAL Kanunu tartismas1 hari¢- diger kanunlar
arasinda hiyerarsik iliski kurulamaz. Bu Kanun'a iliski ise, bigimsel
gegcerlilik (ihdas) degil, haklar1 sinirlama ve durdurma ile smirhdir.
OCBK ile sadece Anayasa ile -ki, bu da istisnai anayasa kismu ile sinirli-
iliski dogar. OCBK ile alt islemler arasinda iliski kurulamazsa, NH
sisteminde 2. boyutta yer alir.

Re'sen yiiriirlikten kalkma yaptirnminin  hiyerarsi  yaratip
yaratmadig1 da tartisilabilir. TBMM'de 3 ay icinde sonug alinamazsa
OCBK  kendiliginden yiiriirlikkten kalkacagi igin, gecerliligi
etkilenecektir. Ancak bu, bicimsel veya igeriksel gecerlilik agisimdan
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kanuna aykirilik degil, Anayasa normunun ustli sarta bagladig:
sonu¢ olup, kanunla {ist-alt iliskisi icermez. Kanuna veya karara
doniistiir(e)memeden kaynakli "ihmal nedeniyle gegersizlik", "ihmal
yoluyla anayasaya aykirilik" olarak diisiiniilse dahi, kanunla hiyerarsi
dogurmaz. Gegerlilik iliskisi kurulacaksa, gegersizlik sartini ongoren
Anayasa ile kurulabilir, sekli anlamda tekemmiil etmeyen "kanun'la
degil.

2) Ek sorun: OCBKy1 kabiil kanununun hiyerarsik diizeyi

a) Bigimsel gecerlilik (ihdas) agisindan

TBMM, OCBK'y1 goriiserek karara baglar (Any. m. 119/7). "Karara
baglamak'tan soz edilse de, pratikte TBMM, sekli acidan yiiriitme islemi
olan OCBK'y1, yasama islemi olan kanuna doniistiiriir. Kanunun ihdas
normu, basta Anayasa olmak {izere, Ictiiziik'teki detayli normlardir.
Sekli acidan birer yiiriitme islemi olan OHAL ilan1 ve OCBK'da ustlii
belirleyen norm yalmizca Anayasa iken, kanunda Igtiiziik de eklenir.
Anayasa kanun igin iptal sebeplerini sinirlamis olsa da, Igtiiziik
kanunun ihdas1 agisindan bi¢imsel acidan tist normudur.

b) iceriksel gecerlilik agisindan

OCBK kanunlagirsa, yeni islem denetim yasagi kapsamindan ¢ikar.
Zira, istisna ve yasak dar yorumlanir. Anayasal normda ratio legis
OCBK ile smirli oldugu icin, yeni kanunun sekil ve esas bakimindan
Anayasa'ya aykirili$i denetlenebilir. Bu ise, kanunun yalnizca ihdas
degil, iceriksel acidan da Anayasa'nin altinda olmasidir. Olcii norm
-OHAL Kanunu tartigmas: harig- kanun degil, Anayasa'nin olagan dis:
rejimi, yani "istisnai Anayasa"dur.

§ V. SONUCLAR & ONERILER

Ulastigimiz sonuglar ve onerilerle ¢alismay1 noktaliyoruz.

A) ULASILAN SONUCLAR

* CBK'nin hiyerarsik konumunu belirleme giicliigliniin baslica
nedeni de, Anayasa normlarmin yazimindaki o0zensizlikten
kaynaklanan belirsizliktir. Doktrindeki farkli olgiitler de sorunu
derinlestirmektedir.

+  Ozensizliklere diger 6rnek, tekrar maddelerdir. M. 150 varken m.
104/7'nin, m. 124 varken m. 104/18'in tekrar ve gereksiz oldugu
savunulabilir.
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Sonuclarin birbirinden bu denli farklilasmasmin, hatta ayni
Anayasa normundan taban tabana zit hiikiimler ¢ikarilmasinin
baslica nedeni ise, tiirev kurucu iktidarin CBK'y1 "tek tip" islem
olarak tasarlamadigi ve diizenleme konularimi ayristirdig:
gerceginin goz ardi edilmesidir.

Hiyerarsi konusundaki tartismanin  doktrindeki  degerini
yadsimamakla birlikte, 6nemi ikincil planda kalir. Zira, asil
sorunla teoriden ziyade pratikte karsilasilacaktir. Ancak, ozellikle
Any. m. 104/17nin yarattig1 karmasadan dolayi, gerek doktrinde
ve gerekse AYM igtihadinda tutarh bir gerceve insa etmek oldukga
glctir.

Doktrinde hiyerarsi analizlerinde kullanilan gerekgeler, AYM
ve Danistay'm CBK ve diger CB islemleri {izerinde yapacag:
denetime hi¢ kuskusuz yon verecektir. Ancak, tartismaya ig¢ ice
gecmis bircok ayrimin yon vermesi, doktrinde hukuk mantig1
ile agiklanmasi zor yorumlar yaratmistir. Bu karmasanin, AYM
jurispriiddansini benzer geligkilere itmesi kaginilmazdir.

Aslinda Anayasa, normlarin c¢atisma olasiliklarin1  kismen
tiiketmistir. Ancak, basta AYM yargic ve raportorleri olmak iizere,
yargisal mercileri 6onemli tartismalarin bekledigini tahmin etmek
kehanet sayilmamalidir. Ozellikle CBK-kanun ayrigsmasindaki
belirsizlik, ortak alanda (kamu tiizel kisiligi) diizenleme yetkisi,
alan tartismasinin yani sira, bir¢ok kavrami igtihadi yorumla
acgikliga kavusturma (tavzih) gereksinimi...

B) SOMUT ONERILER

CBK'larin denetiminde, ¢ok boyutlu yaklasim ekseninde, farkli
alan nitelemelerinde kullanilan argiimanlar dikkate alinmalidur.

Normun hiyerarsik konumunu saptamada, doktrinde Oteden
beri yerlesmis ¢ok farkli Olgiitler yerine, gecerlilik Olgiitii
kullanilmalidar.

CBK'larin ihdas wustliiniin kanunla diizenlenmesinde teorik
ve normatif acidan engel bulunmadigi goriisiinden hareketle,
pratikte siirecin rasyonel, seffaf ve dolayisiyla istikrarli zemine
oturmasi i¢in, Anayasa veya kanunla diizenlenebilir. Bu ve diger
belirsizlikleri normlarla gidermek yerine, sorunu "anayasal
gelenekler"e terk etme tercihi gelecekte baskaca sorunlar {iretme
potansiyelini de barindirmaktadir. Ozellikle farkli siyasal parti
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veya bloklarin yasama ve yiiriitmeye egemen olmasi (cohabitation)
durumunda, sorun derinlesebilir.

* Anayasa'daki belirsizlikler, 6zenle hazirlanacak ve TBMM'de
politik  cekismelerden uzak bigcimde tartisilacak Anayasa
degisikligi teklifi ile giderilmelidir. CBK-kanun alan tartismasinin
acikliga kavusturulmasi, karar-kararname ayrimima Anayasa'da
actkca yer verilmesi vb. sorunlar, mevzubahis anayasa
degisikliginde degerlendirilmelidir. Bu tercih, doktrindeki bir¢ok
tartismay1 sonlandirmanin yani sira, AYM {izerindeki yiikii
hafifletme agisindan da katki saglayacaktir.

Ve son so0z.. Erasmus'la basladik, Onunla bitirelim. Oldukca
Ozensiz kaleme alinan, yetersiz tartisma ile kabiil edilen Anayasa
degisikligindeki belirsizlikleri giderme islevi tamamen AYM'ye
yiliklenmis durumda. Belki bir kez daha, AYM yargic sirtladigi kocaman
kayay1 yukar1 tasimay1 basaracak, ama nereye kadar? Hayir Erasmus,
Hukukguluk diinyanin en zor sanatu...
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UCUNCU OTURUM: Soru-Cevap

Soru: Ankara Yildirim Beyazit Universitesinde ogretim elemaniyim,
oncelikle sunumlari icin ¢ok tesekkiir ederim degerli hocalarimiza. Ben
Abdurrahman hocamiza iki soru yoneltmek istiyorum iznine sigimarak.

Abdurrahman hocam sunumunda genel yerlesik kaninin aksine soyle
bir climle sarf etti. $imdi bizim iki glindiir tartismalarimiz da olagan
donem Cumhurbaskanligi kararnameleri ile kisi ve siyasi haklarin
diizenlenmeyecegi ancak sosyal ve ekonomik haklarin diizenlenecegi
noktasinda temel itibariyle bir konsensiis vardi. Fakat hocam
sunumunda diizenlemenin iginde sinirlama da vardir. Dolayisiyla ne
anayasa koyucunun lafzi olarak bunu belirtmemis olmas: sosyal ve
ekonomik haklarmi diizenleyebilecegi anlamina gelmiyor gibisinden
en azindan benim anladigim sekilde bir goriistin de bulundugu bunu
birazcik agmasini rica edecektim kendisinden.

Ikinci bir soru olarak da ¢ok kisaca Cumhurbagkanhig
kararnamelerinin yargisal denetimi noktasinda Cumhurbaskanlig:
kararnamelerini hem sekil hem esas agisindan 60 giin igerisinde
Cumhurbagkani, birinci ve ikinci siyasi parti grubu ve 120 milletvekili
dava agabiliyor. Hocam sunumunda Cumhurbaskam kendi cikarttig:
kararnameye neden dava ag¢gsin bu birazak KHKTlarin dogrudan
dogruya yeni sisteme direkman bir anlamda yapistirilmas: gibi
bir anlamda ciimle sarf etti. Acaba hocam su ihtimal g6z Oniinde
bulundurularak hiikiim konulmus olabilir mi? 1982 Anayasasina
gore Cumhurbagkanligi makaminin herhangi bir nedenle bosalmasi
halinde yeni cumhurbagkanliimin 45 giin iginde se¢imini yapip
goreve baslamasi gerekiyor. Acaba o kalan siirede yeni gelen
Cumhurbaskaninin bir 6nceki Cumhurbaskanin ¢ikarttigi kararnameye
dava acabilme olasilig1 g6z onilinde bulundurularak bu hiikiim konmus
olabilir mi? Cok tesekkiir ederim.

Cevap: (Prof. Dr. Abdurrahman Eren - Halic Universitesi)
Diizenlemelerin giizelligi burada her tiirlii zihin agicar fikre imkan
tanmiyor. Tabi sondan baslarsam gerek yok zaten yeni Cumhurbaskan
kendi kararnamesini bir hiikiimle geri alir. Anayasa Mahkemesi'ne niye
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gotiirsiin, aksam yazar sabah resmi gazeteye gonderir ve iptal ettim
der. Anayasa Mahkemesi niye Gyle strese girsin bosu bosuna o yiizden
oradan o ihtiya¢ degil bence tamamen o kes yapistir mantigindan
kaynaklaniyor.

[k soruya girersek oarda ben kendim iyi anlatamadim. Ben, sosyal
ve ekonomik haklar ile ilgili olarak Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin
smirlama yapacagini sdylemedim ben miinhasir alandaki hak, hiirriyet
alaninda dedim. Miinhasir alanda bakanliklarla ilgili Milli Giivenlik
Kurulu, Devlet Denetleme Kurulu bu alanlardaki diizenlemelerin i¢inde
smirlandirmalar da olacak, kanunilik sarti aranmamasi lazim yoksa bir
karmasa olabilir.

Bu sonugcta sinirli alandir idare ile ilgili bir diizenleme alir. Elbette ki
temel hak ve hiirriyetleri Cumhurbagkan: gozetecek.

Bunu Cumhurbagkan1 yapryor diye hak ve 6zgiirliikleri yikayacagim,
yakacagim degil zaten sunu da unutmayalim yani kanunla sinirlama
alanina Cumhurbaskan1 diizenleme yapmayacak diye bir sey yok.
Ikincil diizenlemeleri zaten yapabilir. Bugiin yonetmeliklere bakin,
bence kanundan daha ¢ok sinirlama var ama o sinirlamalar bir kanuna
dayandirdigimiz i¢in gormiiyoruz. Yani bugilin bir herhangi bir
tiniversitenin yonetmeligine bakin dolayisiyla bu olay1 bu sekilde sey
yapmaya gerek yok. Sonugta bir seyin anayasaya ve kanuna uygunlugu
ile dava edilebilirligi ayr1 bir konu.

Prof. Dr. Turan Yildirim: Ozel hiikiim — genel hiikiim dediginiz
seyde iki ayr1 kanunlar ihtilafinda s6z konusu olur. Kanunlar ihtilafi
yok burada, anayasa alelade bir metin degil. Simdi bir normda bir
kanunda bir hiikiim getirilir, esas getirilir onun istisnalar1 da ayn1 metin
icerisinde yer alir. Anayasamizin genel ilkeleri var yasama yetkisinin
asliligi konusunda, yasama yetkisi devredilmez diye bir hiikiim var.
123. madde de idarenin kurulusunu ve gorevlerinin kanunla yapilacagi
seklinde asli bir ilke var bunun istisnalar1 var.

Diyor ki anayasa bakanlik kurar diyor, kamu tiizel kisisi kurar diyor.
Bunun diginda biitiin hak ve hiirriyetleri ihlal edecek sekilde ya da
biitiin alanlara girecek sekilde diizenleme yapma yetkisi vermiyor bunu
bir daha diistintin.

Prof. Dr. Abdurrahman EREN: Daha c¢ok diislinecegiz hocam
evet. Tabi ki dedigim gibi ben kendi goriisiimii paylasttm bu da tabi
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dedigim gibi ben de bunu sistemin temelinde sorun olup olmadigina
girmiyorum. Bu diizenlemelerin genel anayasal sorunlarmna hig
girmiyorum ama sonugta karsimizda bir diizenleme var. Uygulamada
yaptigimiz yorumlarin tutarli olmasi lazim, uygulanabilir yorumlar
yapmak lazim, yani sdylediginiz seyi sadece hukuki fantezi olsun diye
sOyleyerek de isin i¢inden ¢ikilmaz.

Ben burada tamamen bunu makale olarak verecegim, goriisiimden
donme sansim da yok bu saatten sonra makale olarak o yiizden
yani soyledigim her argiimani otomatikman yazdigim icin de ben o
konumdayim.

Ama bunu soyle diisiiniin Cumhurbagkanligi bu yetkiyi kotiiye
kullanacag argiimanindan gidiliyor. Ama bunu nasil arastiracaksmniz?
Yani Oyle bir sey diyorsunuz ki sinirlamalari bir kanunda gorecegiz
diizenlemeyi, o zaman ikisini yan yana koyacagiz kanunda disiplinlerle
ilgili... Yani bu pratik olacak bir sey degil, yoksa idare olarak Anayasada
boyle olmamasi gerekir.

Zaten ben diyorum, o baska bir konu oraya hi¢ girmiyorum ben
burada bu yorumlara tutarli ve mantikli yoruma baglama anlaminda
kendimle de dedim ya zaten zorlayarak diyorum ya baska ¢are yok.

Soru: (Taylan Barin - Anayasa Mahkemesi Raportorii) Oncelikle
sunumlar i¢in her iki konusmaciya da tesekkiir ediyorum. Benim de
sorum Abdurrahman Hocama olacak. Bir kere miinhasir alan kabuliinde
bile smirlamanin CBK ile yapilmas: fikrine katilmadigimi ifade
ediyorum. Diizenleme ile sinirlamanin arasindaki farkin dogrusu ¢ok iyi
anlagilabildigini diisiinmiiyorum.

Ornegin CBK ile ancak 4 yillik fakiilte mezunlari genel miidiir
olabilir dedigimizde, bu bir diizenleme ama lise mezunlar icin de bir
sinirlama olacaktir. Burada kesisen noktada, CBK ile kanunun kesistigi
noktada, diizenleme ile smirlamay1 bu ikisinin hangi ol¢titii kullanarak
nasil ayirabiliriz? Tesekkiirler.

Cevap: (Prof. Dr. Abdurrahman Eren - Halig Universitesi) Simdi
zaten diizenleme ile siirlama ayrimi yeni kesfedilmis bir sey degil.
Anayasa Mahkemesi'nin kararlarinda yillardan beri diizenleme ile
smirlama ayirarak KHK ile sinirlama yapilamayacagini, diizenleme
yapilacagini soyleyerek olusturdugu igtihatlar var.
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Dolayisiyla eger bir normun alani bir diizenleme ile daraltiliyorsa
yasaklamalar getiriliyorsa bu bir simirlamadir. Yok, normun uygulamay1
genisletici yol gosterici ise diizenleme olarak zaten bu dedigim gibi
ictihatlarla belli bir alt yapis: var.

Ama ben neden bu alanda peki diyorum ki sosyal ve ekonomik
haklar da smirlama kanunla iddiasin1 devam ettiriyorum. Ciinkii
burada ikisiyle de diizenleme ile yapilma imkani var o zaman
sinirlamalar kanun olacak ama bu alanda zaten kanun giremedigine
gore giremedigi bir alanda siz diyorsunuz ki simirlamalar1 disarida
tut. Oyle bir diizenleme olmaz. Bu pratikte yapilabilse keske ama ¢ok
aklima yatmiyor agikgasi. Zaten suan bakarsamz ¢ikan KHK’lara icinde
sinirlamalar dolu. O zaman ne yapacagiz onlar Anayasaya aykir1 deyip
iptal edip bir kanunla m1 bunlar1 yazacagiz.

Soru: (Dog. Dr. Ozen Ulgen Adadag - Galatasaray Universitesi)
Hocam miinhasir alan kabul ettikten sonra smirlamalarin kanunla degil
CBK ile yapilabilmesinin tutarli oldugu goriislerinize katiliyorum.

Ancak siz dediniz ki diger mevzuatin aykir1 hiikiimleri uygulanmaz
CBKlar da yer alan o yiizden miinhasir alan kabul etmistir.
CBK1lar1 Cumhurbagskanlign  kararnamelerinde diger mevzuatin
uygulanamayacagma iliskin hiitkmii dikkate aldiginiz mahfuz alan
oldugu igin.

Prof. Dr. Abdurrahman EREN: Ben dedim ki zaten miinhasir alan
goriisii gikan CBK'larca da benimsenmis bu hiikiim asil onu gosteriyor.

Dog. Dr. Ozen Ulgen Adadag;: Ben de tam onun tersini sdyleyecegim
size. Bakanliklarin hepsinin gorevlerinin en son bendinde kanunlarla
bakanliklara verilecek yetki ve gorevlerden bahsediyor. Miinhasir
dedigimiz takdirde biitiin o kanunlarda yer alan gorev ve yetkileri
iptal etmemiz gerekmiyor mu? Onlarin hepsi Anayasaya aykir1 hale
gelmiyorlar m1? Simdi bakanliklarin gorev ve yetkileri anayasaya gore
miinhasir alanda diyorsunuz bu durumda kanunla bakanliklarin gorev
ve yetkisi diizenlenemez.

Prof. Dr. Abdurrahman EREN: Gorev ve yetki diizenlenebilir.
Dog. Dr. Ozen Ulgen Adadag;: Nasil olacak simdi.

Prof. Dr. Abdurrahman Eren: Bir dakika tam olarak yani soyle
sOyliiyorum kanunlar kararnameye atif yapabilir, zaten atif yapiyor.
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Doc. Dr. Ozen Ulgen Adadag: Atf degil dogrudan Icisleri
Bakanligi'na yetki veren kanunlarimiz var veya Cevre ve Sehircilik
Bakanliginda gorev ve yetki veren kanunlarimiz var yapi denetim
kanunu var, toplant1 gosteri yiiriiytisleri kanunu var.

Prof. Dr. Abdurrahman Eren: Eger catisiyorsa CBK uygulanacak.
Dog. Dr. Ozen Ulgen Adadag; Catisma yok.

Prof. Dr. Abdurrahman Eren: Catisma yoksa ikisi beraber olabilir
tabi, sonuc¢ta miinhasir alanlara girilmemis demektir. Eger iddia eden
varsa bu kanunun alanma giriyor, CBK alanma girmiyor Anayasa
mahkemesi karar verecek.

Dog. Dr. Ozen Ulgen Adadag: Simdi hocam anayasada bakanliklarin
gorev ve yetkilerini miinhasir alan olarak kabul ettik, kanunla
diizenlenen diizenlenemez dedikten sonra o diizenlemenin catisip
catismasimndan bagimsiz olarak diizenleyemez.

Prof. Dr. Abdurrahman Eren: Ama simdi mahfuz alanmin gergek
anlamda karsiigi zaman ve uygulamayla netlesecek bir seydir.
Dolayisiyla siz teorik olarak bu benim alanim diye yazarsimiz kanunun
da derki hayir, bu alan zaten Anayasa Mahkemesinin yine ihtilaf
¢Oziicli islevi ortaya ¢ikmis oluyor. Anayasa Mahkemesi bu hangi
normun alanina girdigini pratikte zamanla ayristiracak.

Doc. Dr. Ozen Ulgen Adadag: Ama kanuna da bir kere
izin verdikten sonra kanunla da o miinhasir alanda diizenleme
yapilabilecegini bu durumda kabul etmez mi?

Prof. Dr. Abdurrahman EREN: Hayir, ben kabul etmiyorum.
Eger giriyorsa yapamaz. Girip girmedigi dava konusu olabilir.
Cumhurbagkan1 diyebilir ki, hayir bu benim alanima girdi bu
diizenleme zaten CBK’lar da hiikiimler diyorsak uygulanamaz diyor
zaten. Uygulayic1 neye bakacak KHK’daki bu hiikme bakacak, diger
mevzuat hiikiimleri uygulanamaz diyor. Ya bu anayasaya aykiridir diye
iptal edilmesi lazim ya da uygulayict o hiikme bakar kanun o hiikmii
uygulamaz catisiyorsa. Catismiyorsa sorun yok bence, clinkii alanlar
cakismiyor demektir. Tkisi kendi alanda diizenleme yapmis demektir.

Soru: (Hamit Yelken - Genel Kurul Basraportorii) Ben de her iki
konusmacimiza tesekkiir ediyorum.
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Benim sorun Abdurrahman Hocama. Acaba Cumhurbagkani
kararnamesi ile bireysel islem yapilabilir mi, atama gibi islemler
yapilabilir mi, anayasada bunu engelleyen bir husus var mi?
Bunun Anayasaya aykir1 oldugunu diisiinliyorsaniz bunu nasil
temellendirirsiniz. Yine aykirt oldugu varsaymmini kabul ettigimizde
Anayasa Mahkemesi bunun esasma gecip boyle bir diizenleme
yapamazsmiz deyip iptal mi etmelidir. Yoksa bu tiir diizenlemeleri
yapma gorevi bu bir bireysel islem oldugu icin Danistay bakmasi
gerekirdi benim yetkim de degil deyip ilk inceleme asamasinda ret
karar1 m1 vermelidir?

Son sorum da su yarisan alanda genel bir CBK ile kanunun
diizenledigi bir konu ayni ise aykir1 degil ayni ise CBK kuralmin iptali
gerekecek midir?

Cevap: (Prof. Dr. Abdurrahman EREN - Hali¢ Universitesi) Her
soru aslinda normlar1 goziiniize getirip bir sey {iretmek zor bir sey.
Ciinkii o kadar normlar birbirine sey yapiyor ki simdi soyle sdyleyeyim
bireysel islemle ilgili konu olarak bence bunun kanundan bir farki yok
kanun nasil ki bireysel islem yapamiyor. Anayasa Mahkemesi iptal
ediyorsa CBK’'da bireysel islem yaparsa Anayasa Mahkemesi iptal
etmesi lazim bu yetki anayasaya verilmis onun diizenli islem olmadigini
CBK'nin asli yetki igerdigini, bireysel islem yapilmayacagmi diyecek
iptal edecek.

Ikinci soruya gelecek olursak ortak alanda gatismiyorsa tamamlayict
olur birbirini. Onemli olan burada catisip catismadigl, eger ikisi farkh
hiikiimse o farkli hiikiim ¢ikartilamaz alanda sonradan CBK ¢ikmissa
iptal konusu olacak, iptal edilmesi gerekir. Anayasanin agik¢a hiikmiine
aykir1.

Oturum Baskani

Prof. Dr. Erdal ONAR fhsan Dogramaci Bilkent Universitesi:
Evet ne yazik ki siiremiz tamamlandi. S6z isteyenler var ama maalesef
zaman1 haliyle dikkatli kullanmak durumundayiz, anlasilan bu
konunun tartismalar1 daha uzun siirecek yeni bir sistem, yeni bir
islem tiirti haliyle yerlesmesi de zaman alacak. Ben bu son oturumu
kapatiyorum hepinize katkilarinizdan dolay: tesekkiir ederim. Bir son
50z sOylemek istiyor Sayin Sezer buyurun liitfen.
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Dog. Dr. Abdullah SEZER-Marmara Universitesi: Usulii bozdugum
icin Oziir diliyorum unuttugum bir husus 6nemli oldugunu tahmin
ettigim bir husus.

Diger hocalarimla da tartisirken de ayni hususa deginmistik.
CBK’larin  kanuna uygunluk denetiminin anayasa tarafindan
verilmedigini ifade etmistim. Eger CBK-Kanun ¢atismasinda veya ayni
konuda daha sonra kanun g¢ikarilirsa veya diger birtakim hususlarda
Anayasa Mahkemesi bir CBK’y1 bu anlamda degerlendirirse, hangi konu
olursa olsun bir ¢ok ihtimal var. CBK'nin igerigini degerlendirirken
Anayasa Mahkemesi verilen hiikiimler geregi denetim yapsa bile
catisma vs. diger hususlarda yapacagi denetim anayasallik denetimi
olacaktir.

Asla kanun ile igerik ¢atismasina sokup bu kanuna aykiridir karari
veremez burada yapilan denetim kanunlarla CBK'nin alanin tartsa,
miidahaleyi dikkate alsa bile yapilan denetim mutlaka anayasallik
denetimi olur. Bu konuya 6zellikle ¢ok dikkat ¢cekmek istiyorum ciinkii
yanlis anlasiliyor. Tesekkiir ederim.
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KAPANIS KONUSMASI

Prof. Dr. Engin YILDIRIM
Anayasa Mahkemesi Baskanuvekili

Bir cenazeye katilmak durumunda oldugum igin diin 6gleden sonraki
oturumu dinleyemedim. Ama arkadaslarin bana soyledigi ¢ok tartismali
gectigi seklindeydi.

Simdi insan hayatinda 57 yil belli bir olgunluga, belli bir tecriibeye,
bir bilgelige denk geliyor. Her insan igin bu bdyle olmayabilir ama 6yle
oldugu varsayilir. Zannedersem orgiitlerin, kurumlarin hayatinda da 57
yil belli bir olgunluk, belli bir deneyim anlamina geliyor. Benim bildigim
suan faaliyette olan en eski orgiit Roma Katolik kilisesi yaklasik 1000
kiistir yildir faaliyette. Nice savaslar, depremler, felaketler, soykirimlar,
i¢ catismalar atlatmis ama buna ragmen iyi veya kotii hala faaliyetlerini
devam ettirmekte.

Umit ediyorum Anayasa Mahkememiz de nice yiizyillara, sadece elli
yillara degil bu salonda veya baska salonlarda da varligin stirdiiriir. Bu
tilke igin, bu toplum igin, bu millet i¢in ve insanlik i¢in yapmaya calistig1
hak ve 6zgiirliikleri koruma faaliyetini en iyi sekilde devam ettirir.

Acilis konusmasinda diin sayin baskanimiz Ziihtit ARSLAN AYM'nin
gecirdigi ti¢ evreden bahsetti. Ben, 2010 yilindan beri tiim sempozyumlara
katilmaktayim. Bu yila kadar ki ana konu tabiri caizse yatip kalktigimiz
konu bireysel basvuruydu. Simdi bakiyorum, 7. yilinda bireysel bagvuru
belli bir tekamiile belli bir diizeye gelmis, yeni bir konu ortaya ¢ikmus.
Cumhurbagkan: kararnameleri bunun tartismaya agilmasi gayet dogal.
Biraz 6nce Abdullah hocamizdi zannedersem benim kafam karistt dedi.
Benim kafa zaten hepten karisik, bu konuda yazilmis ii¢ akademik
makaleye denk geldim onlar1 okudum ve kafam hala karisiyor. Ama kafa
karisiklig1 bence iyi bir sey, kafa karisiklig1 kot bir sey degil. Umberto
Eco’dan bir alint1 yapayim “aydinlatan sorudur, cevap degil”. Burada giizel
sorular soruldu, giizel konular giindeme getirildi.
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Sorun biraz da suradan kaynaklaniyor zannedersem, akademik ¢alisma
demek veri demek, ham veri demek hukuk alaninda ham veri mahkeme
kararlaridir. Bu konuda Anayasa Mahkemesinin verecegi kararlardan
sonra zannedersem bu konuda kafa karisiklig1 biraz daha azalmis olacak.
Belki tamamen ortadan kalkmayacak. Ama akademisyenin bir entelektiiel
olarak bir biirokrat veya bir memur olarak degil, kafasinin karisik olmasi
bence sorunlu bir sey degil, iyiye isarettir. Akademisyenligin insan
topluma yol gosterme yonii var, bunu inkar edemem ama ayni zamanda
soru sorma kafasmin karigikligini toplumla paylasmak gorevini ifa eden
bir boyutu da var. Universitede iken de boyle diisiiniirdiim. Bu diisiincemi
hala muhafaza ediyorum.

Dolayisiyla akademisyenlerin ve uygulayicilarin kafalarinin karisik
olmasi ¢ok sorunlu bir durum degil bence. Konu benim anladigim kadariyla
muamma ile dolu, bir tiir karadelik. Gegen biliyorsunuz karadeligin uzun
ugraslar sonucunda resmini gektiler. Mahkeme kararlari, akademisyen
arkadaslarimizin, hocalarimizin yazilari ve tebligleri ile bu karadeligin de
fotografini ingallah cekecegiz.

Son olarak mahkememiz biinyesinde bir organizasyon olarak bir
takim degisiklikler oluyor. Ornegin, Mahkememizde bir Anayasa Yargisi
Aragtirmalar1 Merkezi kuruldu. Bilmiyorum bundan haberi olmayabilir
cogu arkadasimizin. Diinyada bildigim kadariyla bazi mahkemelerin,
Anayasa mahkemelerinin kendi biinyelerinde arastirma merkezleri var.
Bu hem mahkemenin oniindeki somut sorunlar ile ilgili hem de olas:
sorunlar ile ilgili bir tiir mutfak calismasi yapan, yapmasi amaglanan bir

yer.

Anayasa Yargist Arastirmalari Merkezimizin de siz degerli
akademisyenlerin katkilarina ¢ok ihtiyaci var. Boyle bir merkez var. Her
tirlii isbirligine, projeye ve teklife de acik. Bu baglamda biliyorsunuz bu
sempozyumda sunulan bildiriler Anayasa Yargis1 ad1 altinda bir dergide
yayimlanmaktaydi. Bu, yayimlanmaya devam edecek. Ancak bu dergimiz
akademik hayatin gereklerine de cevap vermek amaciyla hakemli hale
gelmistir. Yilda iki say1 c¢ikacak buraya da yazilarmizi, katkilarmiz
mahkememiz adina beklemekteyiz.

Son olarak Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasa Mahkemesi adina bu
sempozyuma tebli§ sunan hocalarimiz basta olmak iizere herkese
tesekkiirii bir borg bilir esenlikler dilerim.

422



BU SAYIDA

Abdurrahman EREN
Anayasa Mahkemesi'nin Kanun Hiikmiinde Kararnamelere iliskin
ictihadi  Dogrultusunda Cumhurbaskanhgi Kararnamelerinin
Degerlendirilmesi

Murat AZAKLI
Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin  Somut Norm Denetimi
Yoluyla incelenmesi

Lokman YENIAY - Giilden YENIAY
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Kanunlarda Belirtilmesi Uzerine

Kasim OCAK
Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile idari Vesayet VYetkisi
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Seref IBA - Yasin SOYLER
Yeni Hiikiimet Sisteminde Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile
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