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(YUGRUK, Esin, 2017 Anayasa Degisikliklerine Gére Yiiriitme Organinin
Diizenleme Yetkisinin Alani ve Sinirlari, Isparta, 2018)

OZET

2017 Anayasa degisikliginin 9 Temmuz 2018 tarihinde yiirlirliige girmesiyle
Cumhurbagkanlig1 hiikiimet sistemine ge¢ilmis, yliriitme organinda, yiiriitme organinin
diizenleme yetkisinin niteliginde ve yiirlitme organinin diizenleyici islemlerinde dnemli
degisiklikler meydana gelmistir. Degisiklikle beraber yiirlitme erkine tek bagsina
Cumhurbagkan1 sahip olmus ve Bakanlar Kurulu ilga edilmistir. Yiiriitme organinin
diizenleyici islemlerinden olan kanun hiikmiinde kararname ve tiizilk kurumu
Anayasadan kaldirilmistir. Anayasa degisikligi ile Cumhurbaskanina yonetmelik ve
yiiriitme yetkisine iliskin alanlarda Cumhurbagkanligi kararnamesi c¢ikarma yetkisi
verilmigtir.

Yeni bir tiir olan Cumhurbaskanligi kararnamelerinin alani ve sinirlar1 konusunda
cesitli  belirsizlikler s6z konusu olup, ¢alismada bunlara ¢6ziimler sunulmasi
amaglanmaktadir. Yiirlitme organinin diizenleyici iglemlerinin Cumhurbaskanlig
hiikiimet sisteminde etkili diizenlemeler olup olmadiginin, = Cumhurbaskanlig
kararnamelerinin hukuk devleti ve cagdas demokratik sistemler ile bagdasip
bagdasmadiginin ortaya konulmasi ve diizenleme yetkisinin diger {iilkelerde devlet
baskanlarina hangi alan ve siirlarda tanindiginin tespiti tezin diger bir amacidir.

Cumbhurbaskanlig1 kararnamesi ile Cumhurbaskanina olagan donemlerde de asli
nitelikte diizenleme yetkisinin tanindig1, Anayasanin dort maddesinde (m. 104/9, 106/11,
108/4, 118/6) Cumhurbagkanligi kararnamesi ile diizenlenmesi 6ngoriilen konular ile
Cumhurbaskanina mahfuz bir diizenleme alaninin yaratildigi ve miinhasir kanun alaninin
Anayasada kanunla diizenlenmesi Ongoriilen konulardan olustugu tezde varilan ana
sonuglardir.

Anahtar Kelimeler:

Yiriitme organi, diizenleme yetkisi, kuvvetler ayriligi, diizenleyici islemler,
Cumhurbagkani, Cumhurbagkanligi kararnamesi, yonetmelikler, kararnameler, 2017
Anayasa degisiklikleri.



(YUGRUK, Esin, The Scope and Boundaries of Regulatory Authority of Executive
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ABSTRACT

Some vital changes occurred on the executive branch, the nature of the regulatory
authority of the executive branch and the regulatory procedures of the executive branch
after the presidential government system was adopted by 2017 constitutional amendment
coming into force on 9th July 2018. With the amendment, the President attained the sole
authority of having the executive power and the Council of Ministers was repealed.
Statutory decrees and bylaws, which are one of the regulatory procedures of the executive
branch were abolished from the Constitution. With the amendment of the Constitution,
the President is now authorized to issue regulations and Presidential decrees in the fields
related to executive power.

There are various uncertainties regarding the scope and boundaries of Presidential
decrees therefore this thesis aims to provide some solutions to such problems. The thesis
will further tackle the issues of whether the regulatory procedures of the executive branch
are effective arrangements in the presidential government system; the presidential decrees
are compatible with the rule of law and contemporary democratic systems; and also
determine the scope and boundaries of the regulatory authority given to the presidents in
other countries.

As a conclusion, the thesis argues that the President is even given an authority to
regulate presidential decrees in the ordinary periods; is also provided an exclusive
regulatory sphere regarding the subjects that need to be regulated by presidential decrees
as stipulated in Articles 104/9, 106/11, 108/4 and 118/6 of the Constitution; and the area
of exclusive law comprised of the subjects that need to be regulated by code in accordance
with the Constitution.

Keywords:
Executive branch, regulatory authority, separation of powers, regulations of
executive, President, Presidential decree, regulations, decrees, 2017 constitutional

amendments.
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ONSOZ

2017 Anayasa degisiklikleri ile yliriitme organinin diizenleme yetkisinde ve
diizenleyici islemlerinde meydana gelen degisiklikler, hukuk aleminde giincel ve
tizerinde akademik calismalara yeni baslanmis bir alandir. 2017 Anayasa degisiklikleri
ile yiiriitme organinda, yiirlitme organmin diizenleyici islemlerinde ve diizenleme
yetkisindeki degisiklikler hususunda herhangi bir tez bulunmamaktadir. Bu alanda
¢ikarmis oldugumuz tezin literatiire katkida bulunacagini diistinmekteyiz.

Tez konusunun belirlenmesinde ve tezin hazirlanma siirecinde bilgi ve
tecriibelerini paylagarak bana yardimci olan danigsman hocam Sayimn Prof. Dr. Yiiksel

METIN’e ve beni her zaman destekleyen aileme tesekkiirlerimi sunarim.

Esin YUGRUK

Isparta 2018



GIRiS

Kural koyma yetkisi devletin yiiriittiigii faaliyetlerden biri olup devletin sahip
oldugu egemenligin gostergesidir. Devletin var oldugu diger bir ifadeyle siyasi iktidarini
hukuki olarak orgiitledigi ilk andan itibaren norm koyma, bu normlari uygulama ve
denetleme yetkisi bulunmaktadir. Devletin birbirinden farkli bu yetkileri, demokratik
rejimler kabul edilene dek tek bir kisi veya organda toplanmaktaydi. Dolayisiyla bu
yetkilerin ayr1 ayr1 incelenmesine, niteliklerinin saptanmasina, alan ve smirlarinin
belirlenmesine gerek yoktu. Zira devlet iktidarini elinde bulunduran kisi veya organlar bu
yetkilerin tlimiinii tek bagina kullanmaktaydi. Devletin {i¢ temel erkinin; yasama, yiiriitme
ve yargl kuvvetlerinin birbirinden farkli ve bagimsiz organlara dagitilmadigi, aksine bu
erklerinin tiimiiniin hiikiimdarlarin (monarklarin-krallarin- padisahlarin) varliginda viicut
buldugu veya bir azinligin elinde toplandigi durumlarda yiiriitme organindan ve onun
diizenleme yetkisinden bahsedilmesinin imkani yoktur. Dolayisiyla devletin genel, soyut,
kisilik dis1, uygulanmakla tiikenmeyen islemler yapma yetkisi diger bir ifadeyle kural
koyma-diizenleme yetkisinin hukuki bir nitelik kazanmasi kuvvetler ayriliginin kabul
edilerek devlet iktidarinin fonksiyonlarin c¢esitli organlar arasinda paylastirilmasi ile
baslamistir. Kural koyma yetkisi de yasama ve yiiriitme organinin her ikisinin yetki
alanma dahil edilmeye c¢alisilmis ve boylece bu hususta yasama ve yiiriitme arasinda
giiniimiize kadar siiren bir ¢ekisme yasanmastir.

Yasama ve yiiriitme organinin diizenleme yetkisinin alan ve smirmin tespit
edilebilmesi icin Oncelikle bu yetkinin ne anlama geldiginin, esasen genis bir anlama
sahip olan diizenleme yetkisinin yiirlitme organi agisindan ne ifade ettiginin anlasilmasi
gerekmektedir. Zira yiirlitme organi tarafindan ¢ikarilan diizenlemelerin yiiriitme islemi
mi yoksa yasama islemi mi oldugu, diger bir ifadeyle yiiriitmenin mi yoksa yasama
fonksiyonunun mu alaninda oldugu, diizenleme yetkisinin niteligini, kapsamini,
sinirlarini ve ayn1 zamanda denetimini belirleyen bir husustur. Dolayisiyla bu ¢alismada
oncelikle diizenleme yetkisinin tanimi ve Kuvvetler ayriligi ile arasindaki iligkinin
degerlendirilmesi yapilmis daha sonra ise, devlet fonksiyonlarinin siniflandirilmasinda
ileri siiriilen oOl¢iitler ve bu Olgiitlere gore diizenleyici islemlerin yeri agiklanmaya
caligilmistir.

Ortaya c¢ikisi bakimindan kuvvetler ayrilifi ile dogrudan iligkisi bulunan

diizenleme yetkisinin, mutlak monarsilerden sinirli monarsilere gecis siireglerinde ve



daha sonra demokratik hiikiimet sistemlerinin benimsenip gelistigi donemlerde
incelenmesi 6nem arz etmektedir. Bu nedenle ¢alismanin ilerleyen kisimlarinda yiiriitme
organinin diizenleme yetkisinin nasil ortaya ¢iktigi; kuvvetler ayriligi ilkesinin gegerli
oldugu parlamenter, baskanlik ve yari-baskanlik sistemlerinde yiiriitme organinin yasama
karsisindaki konumu ve yiiriitme organinin diizenleme yetkisinin kapsami ele alinmistir.
Bu amagla bu sistemlerin hiikiim siirdiigii ingiltere, ABD ve Fransa’da diizenleme
yetkisinin ge¢misten giiniimiize gec¢irdigi degisim ve gelisimler incelenmistir. Zira bu
ilkelerin hukuk sistemlerinin; Tiirk hukukuna, Tiirk hiikiimet sistemindeki degisime ve
diizenleme yetkisinin gelisimine etkisi muhakkaktir. Tiirk hukukunda diizenleme
yetkisinin tarihi gelisimine bakildiginda s6z konusu etkilesimin tespit edilmesi
miimkiindiir. Dolayisiyla 2017 Anayasa degisikligi ile getirilen Cumhurbagkanligi
hiikiimet sisteminin ve bu sistemde kabul edilen Cumhurbaskanligi kararnamelerinin,
yonetmeliklerin ve yiiriitmenin diger diizenleyici islemlerinin s6z konusu tilkelerden izler
tasiylp tagimadigimi gérmek ve buna gore inceleyip degerlendirmelerde bulunmak
amaciyla calismanin birinci béliimiinde Ingiliz, Amerikan ve Fransiz hukuk sisteminde
yiirlitme organinin diizenleme yetkisinin tarihi gelisimi ele alinmistir.

2017 Anayasa degisikligi ile getirilen yiirlitme organi, diizenleme yetkisi ve
diizenleyici islemlere iliskin degisikliklerin kavranabilmesi, saglikli bir sekilde
degerlendirilebilmesi ve tutarli elestirilerin yapilabilmesi i¢in Tiirk hukukunda kuvvetler
ayriligindan onceki siirecin, kuvvetler ayriligi ile birlikte kabul edilen hiikiimet
sistemlerinin ve bu sistemlerde yiirlitmenin diizenleme yetkisinin kapsaminin ve
niteliginin bilinmesi gerekir. Bu amagla ¢alismanin birinci boliimde Tanzimat’tan 1982
Anayasasina kadar olan donemde yiiriitme fonksiyonu, yiiriitmenin diizenleme yetkisi ve
diizenleyici islemleri diger bir ifadeyle ylirlitme organinin diizenleme yetkisinin Tirk
hukukundaki tarihi gelisimi incelenmistir.

2017  Anayasa  degisikliginde = Cumhurbagkanligi ~ kararnamesi ile
Cumbhurbaskanina asli diizenleme yetkisinin taninmasi, genel olarak yliriitme organinin
diizenleme yetkisinin niteligi hususunda farkli goriisleri ortaya ¢ikarmistir. Bu goriislerin
degerlendirilebilmesi icin Oncelikle 1982 Anayasasinin ilk seklinde yiirlitme organina
taninan diizenleme yetkisinin incelenmesi gerekir. Dolayisiyla g¢alismanin ikinci
boliimiinde 1982 Anayasasinin ilk sekline gore yiiriitme organiin kimlerden olustugu,

benimsenen hiikiimet sistemi, yiiriitme organinin diizenleme yetkisinin kaynagi, niteligi



ve kapsamu ile diizenleyici islemleri ele alinmistir. 1982 Anayasasinin tarihi gelisimin ele
alindig1 birinci bolimde incelenmemesinin nedeni hem 2017 Anayasa degisikliginden
onceki sliregte uygulanan Anayasa olmasi hem konunun ¢ok genis olmasi hem de 2017
Anayasa degisikligi ile yiirlitme organt ve diizenleyici islemlere iliskin yapilan
degisikliklerin agik bir sekilde goriilebilmesi i¢indir. Bu béliimde, yiiriitme organinin
cikarma yetkisini haiz oldugu diizenleyici islem tiirleri, calismanin tarihi gelisim
kisminda bir¢ok kez bahsedilmesi sebebiyle, kisa bir sekilde ele alinmis olup, daha ¢ok
yliriitme organinin yapisina, diizenleme yetkisinin hukuki temeline, kapsamina ve
yiriitmeye taninan diizenleme yetkisinin niteligine deginilmistir.

16 Nisan 2017 tarihinde halk oylamasiyla kabul edilen 6771 sayili Tiirkiye
Cumbhuriyeti Anayasasinda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun ile hiikiimet sisteminde,
yiirlitme organinda ve yiiriitme organinin diizenleyici islemlerinde birtakim degisiklikler
meydana gelmistir. S6z konusu degisikliklerin yiiriitme organinin diizenleme yetkisinin
niteliginde degisiklik yaratip yaratmadigmnin ortaya konulmasi, yliriitme organinin
diizenleyici islemlerinde gerceklesen degisikliklerin ve s6z konusu diizenleyici islemlerin
alaninin ve siirlarinin belirlenmesi gerekmektedir. Ayrica 2017 Anayasa degisikligi ile
kabul edilen Cumhurbaskanligi hiikiimet sisteminde Yiiriitme organmin diizenleyici
islemlerinin etkili diizenlemeler olup olmadiginin, Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin
hukuk devleti ve ¢agdas demokratik sistemler ile bagdasip bagdasmadigmin ortaya
konulmasi da 6nem arz eden bir meseledir. Bu amagla ¢alismanin iigiincii boliimiinde
oncelikle 2017 Anayasa degisikligi ile getirilen Cumhurbagkanligi hiikiimet sistemi ve bu
sistemdeki yiiriitme organinin yapisi ve islevi incelenmistir. Hiikiimet sisteminde yapilan
degisikliklerin yiiriitme organinin diizenleme yetkisine etki etmesi tabii bir durumdur.
Ancak onemle belirtilmelidir ki ¢alismanin konusu hiikiimet sistemleri degil, yiiriitme
organinin diizenleyici islemleridir. Bu nedenle Cumhurbaskanligr hiikiimet sisteminden
ve bu sistemle yapilan degisikliklerden ilgili tartismalara yer verilmeksizin kisa bir
sekilde bahsedildikten sonra, bu hiikiimet sisteminde Ongoriilen yiiriitme organinin
yapisina deginilmistir. Daha sonra bagimsiz ve yeni bir hukuk kaynagi olarak
degerlendirilebilecek olan Cumhurbagkanlig1 kararnameleri ile yonetmelikler ve yiiriitme

organinin diger diizenleyici islemleri ele alinmustir.



BIRINCi BOLUM
DUZENLEME YETKIiSi: KAVRAM VE TARIHI GELiSIM
|. DUZENLEME YETKISININ TANIMI

Yiiriitme organinin diizenleyici islemlerinin tam anlamiyla kavranabilmesi i¢in
oncelikle diizenleme kavramindan, diizenleme yetkisinden ve bu yetkinin alani ve
sinirlarindan bahsedilmesi gerekir. “Diizenleme” sozliik anlami ile “diizenli hale koymalk,
diizen vermek, tanzim ve tertip etmek” olarak ifade edilirken, kamu hukukunda “kural
koymak” anlamina gelmektedir. Kural ise hukuk aleminde “siirekli, soyut, nesnel ve
genel durumlari belirleyen norm” olarak tanimlanmaktadir®. Bu tiir genel, nesnel, bireysel
nitelikte olmayan ve uygulanmakla tilkenmeyen tasarruflar diizenleyici islem veya kural
islem olarak anilmakta; s6z konusu islemleri yapma yetkisine de diizenleme yetkisi
(diizenleyici islem yapma yetkisi) denilmektedir?.

Tanim itibariyle diizenleme, yasama islemi ile ayni anlama gelse de daha iist bir
kavram olup; yliriitme organinca degisik isimler altinda yapilan genel, kisilik dis1 idari
tasarruflar1 da kapsamaktadir®. Bu nedenle diizenleme yetkisi denilince hem yasama
organinin hem de yiiritme organinin sahip oldugu kural koyma yetkisi akla gelmektedir.
Diizenleyici islem yapma yetkisine yasama organinin yani sira Anayasa Ve yasalardan
aldig1 yetkiyle yiiriitme organi* da sahip bulunmaktadir. Ancak yasama organinin kural
koyma yetkisi, yasama yetkisi ve bu yetkinin kullanimi sonucunda meydana gelen
islemler yasama islemi (esasen kanun)® olarak nitelendirildiginden, diizenleme yetkisi
daha ¢ok yiiriitme organimin kural koyma yetkisi i¢in kullanilmaktadir. Dolayisiyla bu

calismada da diizenleme yetkisinden yiiriitmenin sahip oldugu genel, soyut, kisilik dis1

1 {l Han Ozay, Giinisiginda Yonetim, Filiz Kitabevi, Istanbul, 2017, s. 426.

2 Turgut TAN, Idare Hukuku, Turhan Kitabevi, Ankara, 2016, s. 65.

3 Liitfi Duran, “Diizenleme Yetkisi Ozerk Sayilabilir Mi?”, Idare Hukuku ve Ilimleri Dergisi, 1983, C. 4,
S.1-3, s. 34.

4 “Idare, yiiriitme organinin i¢inde yer almaktadir (...) bu ikisinin birbirinden hem uzuvsal (organik) hem
de islevsel olarak kesin bir sekilde” ayrilamayacag: goriilmektedir. Bkz. Yildizhan Yayla, Idare Hukuku,
Beta Yayinlari, Istanbul, 2009, s. 142-143. Yiiriitme organinca yapilan genel, soyut, nesnel diizenlemeler
hukuk aleminde “idarenin diizenleyici islemleri basligi” altinda da ele alinmaktadir. Bkz. Harun Yilmaz,
“Tirk Hukukunda Diizenleme Yetkisinin Tarihsel Gelisimi ve Niteligi”, TBB Dergisi, 2014, S. 110, s. 220.
“Tiirk hukuk doktrininde yiiriitmenin ve idarenin diizenleme yetkileri genellikle birlikte ele alinmigtir.
Bunda idarenin Anayasada yiiriitme ig¢inde diizenlenmis olmasinin katkisi biiyiiktiir”. Bkz. Biilent Kent,
“Tiirk ve Alman Hukukunda Genel Diizenleyici Islemler”, IUHFM, 2011, C. LXIX, S. 1-2, s. 488.

% Yasama islemleri, yasama organi tarafindan yapilan kanun, ig tiiziik ve parlamento kararlarindan olusur.
Ancak bunlardan vatandaslar i¢in uyulmasi zorunlu, baglayici, genel, soyut, kisilik-dis1 islem niteligine
kanun sahip olmaktadir. Diger bir ifadeyle yasama organinin diizenleyici islemi kanundur. Bkz. Kemal
Gozler, Anayasa Hukukunun Genel Esaslart, Ekin Yayinevi, Bursa, 2016a, s. 352-353.



islemler yapma yetkisi olarak sz edilecektir. Yiiriitme organi tarafindan diizenleme
yetkisinin kullanilmasi sonucunda meydana gelen degisik adlardaki ¢esitli islemler ise

diizenleyici islemler olarak anilacaktir.

II. KUVVETLER AYRILIGI iLE DUZENLEME YETKIiSi ARASINDAKI ILiSKi

Diizenleme yetkisi, varligin1 kuvvetler ayriligi diisiincesinden almaktadir. Zira
egemenligin goriiniimii olan kuvvetlerin, farkli organlar tarafindan kullanilmasi
diisiincesi ile yasama ve yiiriitme organlart meydana gelebilmis ve organlarin yerine
getirdigi fonksiyonlar ayrilabilmistir. Kuvvetler ayriligi olmasaydi yani, kuvvetler tek bir
kisi veya organda toplanmis olsaydi, bu makam tarafindan yerine getirilen faaliyetlerin
ayrilmasinin yani kural koyma yetkisinin, yasama yetkisi-diizenleme yetkisi seklinde
ayirmanin imkani ve geregi kalmayacaktir. Dolayisiyla kuvvetler ayriligi ilkesinin
taninmasi, ne amagclarla getirildigi ve giliniimiizde nasil anlasildiginin bilinmesi ile
diizenleme yetkisinin varligi, sahip oldugu nitelikler ve kapsami tam anlamiyla
kavranabilecektir. Bu amagla c¢alismada oncelikle kuvvetler ayriligi ilkesine yer
verilmistir.

Kuvvetler ayriligi diisiincesi Antik Yunan zamaninda dahi dile getirilmistir.
Aristo o dénem Yunan sitelerinde iktidar1 yasama, yiiriitme ve yargi seklinde ti¢ kisma
ayrrmugtir. Dolayisiyla kuvvetler ayrilig: ilkesinin kaynagini Antik Yunan dénemlerine
kadar gotiirmek miimkiindiir®.

Kuvvetler ayriligmin modern anlamda nitelendirilmesi Ingiliz siyasal diisiiniirii
John Locke ve Fransiz sosyal teorisyeni Montesquieu tarafindan yapilmistir. Bu
diisiiniirler, vatandaglarin hiirriyetlerinin glivence altina alinabilmesi, siyasi 6zglrliigiin
saglanabilmesi i¢in kuvvetlerin birbirinden ayrilmasi, devlet fonksiyonlarinin ayri ve
birbirinden bagimsiz organlar tarafindan kullanilmasi gerektigini savunmuslardir’. AKsi
bir durumda, yani kuvvetlerin tek elde toplanmasi halinde, devletin tim kuvvetlerini
elinde bulunduran makam veya kisi bu kuvvetleri kotiiye kullanarak kisi haklarinin
taninmadig1 baskici bir yonetim olusturabilir. Hem kurallar1 koyan hem de uygulayan
makamin keyfi hareket etmesi miimkiindiir. Boyle bir durumda tek makam veya kisi,

vatandaslarin hak ve hiirriyetleri lizerinde keyfi olarak hareket edebilecegi kanunlar

® Turhan Feyzioglu, “Kuvvetlerin Ayrili§1 Nazariyesi”, AUSBFD, 1947, C. 2, S.1, s. 50.

" Mustafa Erdogan, Anayasal Demokrasi, Siyasal Kitabevi, Ankara, 2015, s. 219-221; Erdogan Tezig,
Anayasa Hukuku, Beta Yayinlari, Istanbul, 2017, s. 489; Ergun Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, Yetkin
Yayinlari, Ankara, 2017, s. 191-192.



yapabilir ve bu kanunlar1 zorba bir sekilde uygulayabilir. Ayrica yaptiklari kanunlardan
iistlin olduklarini diigiiniip bu kanunlarin uygulanmasindan kendilerini muaf tutabilir ve
kanunlar1 6zel ¢ikarlar1 i¢in kullanabilirler. Dolayisiyla bu kuvvetlerin birbirlerini
dengelemesi ve sinirlamast i¢in farkli makamlara verilmesi gerekir®. Kuvvetler ayriligi
fikri mutlak monarsilerin baskici yonetimlerine bir tepki olarak ortaya atilmig ve erklerin
bir kisminin temsili organlara verilerek monarklarin (hiikkiimdarlarin) sinirlanabilecegi ve
dolayisiyla keyfi ve hak tanimayan yonetimlere son verilebilecegi diisiiniilmiistiir®. Bu
diisiince 1787 Amerikan Anayasasinin ve 1791 Fransiz Anayasasinin hazirlanmasinda
temel etkiye sahip olmustur®,

Kuvvetler ayrilig1 ilkesine gore egemenlik ii¢ kuvvetten -yasama, yliriitme ve
yargi kuvvetinden- meydana gelir ve bu kuvvetler yasama, yiirlitme ve yargi organlari
arasinda paylasilir. Yasama kuvveti genel iradeyi temsilen kanunlarin yapilmasinda,
degistirilmesinde ve kaldirilmasinda yetkilidir. Yiritme kuvveti ise kanunlarin
uygulanmasindan, i¢ ve dig giivenligin saglanmasindan, diger iilkelerle iligkilerin
yiiriitiilmesinden sorumludur?. Diger bir ifadeyle kararlarin alinmas1 yasama kuvvetinin,
uygulanmasi ise yiirlitmenin yetkisindedir. Esasen bu nitelendirmeler ile yliriitmenin
diizenleme yetkisine sahip olmasinin imkani yoktur. Zira kuvvetler ayrilig: ilkesi kural
koyma yetkisini yani genel, soyut, kisilik-dis1 diizenlemeler yapma yetkisini biitlinliyle
yasama islevi olarak gormekte ve yasama organinca yapilmasini isaret etmektedir.
Yiriitme kuvvetinin ise bu ilkeye gore, sadece bu diizenlemeleri uygulamak gibi sinirh
bir yetkiye sahip oldugu kabul edilmektedir'?.

Giniimiizde kuvvetler ayriliginin ortaya atildigi zamandaki anlamindan
farklilastigi, gercekte fonksiyonlar ayriligina doniistigii ifade edilmektedir. Devlet

fonksiyonlarmin isbirligi i¢cinde bulunan ¢esitli organlar tarafindan ifa edilmesi manasina

8 Erdogan, 2015, s. 219-221; T. Feyzioglu, a.g.m., s. 52.

% Tezig, 2017, s. 489-490. Isvigre yasama ve yiiriitme yetkilerini tek bir makamda, mecliste toplamasina
diger bir ifade ile kuvvetler ayriligina yer vermemesine ragmen kisi haklarmin giivence altina alindigi
demokratik bir tilkedir. Bkz. Tezig, 2017, s. 490.

10 Ozbudun, 2017, s. 1991; T. Feyzioglu, a.g.m., s. 50. Bundan 6nce kuvvetler ayrilig1 sistemi Ingiltere’de
Kralin mutlak egemenliginin sinirlanmasi igin girisilen miicadelelerin bir sonucu olarak ortaya ¢ikmustir.
18. yiizyilin baglarinda bu hedeflerde basarili olunmus, kral yalnizca yiiriitme yetkilerini kullanan bir organ
konumuna getirilmistir. Bir baska deyisle kuvvetler ayrihigi ilkesi Ingiltere’nin mesruti monarsiye
gegmesini saglamgtir. Bkz. IThan Arsel, Anayasa Hukuku (Demokrasi), Dogus Matbaacilik, Ankara, 1964,
s. 193.

11 Tezig, 2017, s. 490-492; Erdogan, 2015, s. 221.

2K, Burak Oztiirk, Fransiz ve Tiirk Hukukunda Idarenin Diizenleme Yetkisinin Kapsami, Yetkin Yayinlari,
Ankara, 2009, s. 24.



doniisen kuvvetler ayriligi®3, ilk anlamini yerine getirmekten uzak ve esyanin tabiatina
aykirt olarak  goriilmiistir. Kuvvetlerin  birbirlerinin  alanlarina  girmelerinin
engellenemeyecegi, ayr1 kilinsalar ve aralarina engeller konulsa dahi bir kuvvetin
digerlerine gore iistiin hale gelecegi ifade edilmistir'®. Nitekim giiniimiizde, genel kural
koyma islevi - yasama islevi ile yiirlitmenin diizenleyici islevleri birbirine karigmus,
yiirlitme organinin, 6zellikle son yiizyilda, diger organlara iistiinliigiinii kabul ettirmesiyle
de hem kural koyma hem de kurallar1 uygulama yetkisi yiiriitmenin eline gegmistir'®.
Nitekim kuvvetler ayriligmin degil, kuvvetler birliginin oldugu antidemokratik
anayasalar ve yonetim bi¢imleri egemen hale gelmeye baslamistir.

Giintimiiz demokrasilerinde siyasi partiler yolu ile iktidar yarisinin yapildigi
yonetim bigimleri s6z konusudur®®, Bu yénetim bigimlerinde siyasi partiler, segimlerden
sonra hem yiiriitme organinda hem de yasama organinda faaliyet gostermektedir.
Dolayisiyla partilerin faaliyet ve fonksiyonlari, yasama ve yliriitme organlar1 arasindaki

17

ayrimi anlamsiz bir hale getirmektedir’. Bunun sonucunda da giiniimiiz devletleri

“partiler devleti” (Etat partitaire) halini almaktadir'®.

III. DEVLET FONKSIYONLARININ TASNIFINE GORE DUZENLEYICi
ISLEMLERIN YERI

Diizenleyici iglemlerin, yiiriitmenin mi yoksa yasama fonksiyonunun mu alaninda
bulundugu tartismali bir husus olmustur'®. Bunun belirlenebilmesi i¢in 6ncelikle yasama
ve yliritme fonksiyonlarmin biinyelerinde hangi islemleri ifa ettiklerinin saptanmasi
gerekir. Ancak hangi islemlerin yasama fonksiyonunun kapsamimnda bulundugu,

hangilerinin yiiriitme fonksiyonunda oldugu konusunda da bir goriis birligi yoktur.

13 Ozbudun, 2017, s. 193.

14 Arsel, 1964, s. 199.

15 Erdogan, 2015, s. 225. Yiiriitme orgammin &zellikle, 6zerk diizenleme yetkisine sahip olmasi, diger bir
ifadeyle tamamen kendi iradesine gore diizenlemeler yapmasi bu diisiinceyi hakli kilmaktadir.

16 Tezig, 2017, s. 381.

7 Nuray Turcan, “Yiiriitme Organimin Diizenleyici Islemlerinin Yargisal Denetimi”, Gazi Universitesi,
Sosyal Bilimler Enstitiisii, (Yayimlanmamis Yiiksek Lisans Tezi), Ankara, 1989, s. 8.

18 Tezig, 2017, s. 381: Bu sistemde iktidari ele gegiren partilerin diger partileri etkisizlestirerek, baskic bir
rejim olusturmalari olast bir tehlikedir. Boyle otoriter bir sistemde ise yasama ve yiirlitme faaliyetlerinin
her ikisi de esasen parti tarafindan yerine getirilmektedir.

19 Ali Fuat Basgil, Tiirkiye Teskilat Hukukunda Nizamname Mefhumu ve Nizamnamelerin Mahiyeti ve Tabi
Oldugu Hukuki Rejim: Teskilati Esasiye Kanununun 52 inci maddesi iizerinde tarihi ve tahlili etiid, Kenan
Basimevi, Istanbul, 1939, s. 69; Kemal Gézler, Tiirk Anayasa Hukuku Dersleri, Ekin Yayinevi, Bursa,
2017, s. 233-234; Ozbudun, 2017, s. 247; Oztiirk, 2009, s. 77-78, 88-90.



Doktrinde bu meseleler, devlet fonksiyonlarinin maddi veya organik oOlciite gore
siiflandirilmasi ile ¢oziilmeye ¢aligilmigtir.

Devletin fonksiyonlart maddi ag¢idan tasnif edilirken, bu fonksiyonlar1 yerine
getiren kisi veya organlardan tamamen soyutlanmis bir sekilde ele alinmakta,
fonksiyonlarin  yerine getirilmesinde bagvurulan islemlerin i¢ mahiyetlerine
bakilmaktadir. Devletin fonksiyonlarini olusturan ve hukuki sonuglar doguran bu
islemler, hukuki mahiyetlerine gore kural-islem, siibjektif islem ve yargi islemi olarak
tice ayrilmaktadir®®. Maddi 6l¢iitiin savunucusu olan Fransiz Hukukcusu Duguit’e gore,
devlet, yasama fonksiyonuyla objektif kurallar koyar, yiiriitme fonksiyonu ile siibjektif
hukuki durumlar yaratir veya hukuki durumlarin dogmasi igin gerekli sartlar1 hazirlar??.
Diger bir ifade ile yasama fonksiyonu; genel, soyut, nesnel ve siirekli nitelikte islemler
yani kural-islemler yapma, degistirme ve kaldirma faaliyetidir. Yasama fonksiyonu bu
niteligini kanunlarla yerine getirmektedir??. Yiiriitme fonksiyonu ise, yiiriitme islemleri
ile yasama fonksiyonunun belirledigi genel kurallar1 uygular, bireysel ve somut islemler
yapar. Bu anlamda yasama ve yiiriitme islemleri, hukuki mahiyetleri agisindan (maddi
acidan) birbirlerinden acik ve kesin bir sekilde farklidir?,

Pozitif hukukta yliriitme organ1 yalnizca bireysel islemler yapmakla kalmaz, genel
ve soyut nitelikte normlar yani diizenleyici islemler de yapar. Yiiriitme organinin yaptigi
bu islemleri maddi ag¢idan yasama islemlerinden ayirt etmenin imkani yoktur. Kural-
islemlerin tabii olarak yasama fonksiyonunu icra eden yasama organi tarafindan
cikarilmas1 6ngoriiliirken?*, diizenleyici islemlerin yiiriitme organi tarafindan ¢ikarilmast
izah1 zor bir husus olmustur. Maddi 6lgiitii savunanlar, diizenleyici islemlerin yiiriitme
tarafindan yapilsa da maddi niteliginde bir degisme olmayacagini yine yasama islemi
olarak goriilecegini belirtmislerdir. Zira maddi olgiitte kaynagina bakilmaksizin genel

hukuk kurali koyan tiim islemler kanun niteligini haiz kabul edilmistir?®®. Ancak bu

2 Ozbudun, 2017, s. 194; Gézler, 2017, s. 233.

2 Ozbudun, 2017, s. 194.

2 Gozler, 2017, s. 233; Metin Giinday, Idare Hukuku, imaj Yaymevi, Ankara, 2017, s. 10; Tezig, 2017, s.
16-17; Erdogan, 2015, s.444. Parlamento Kararlari, yasama organinin kural olarak vatandaslar igin uyulmasi
zorunlu hukuk kurallar1 koymayan islemleridir. Bkz. Zafer Goren, Anayasa Hukuku, Yetkin Yayinlari,
Ankara, 2018, s. 202. Bu bakimdan, parlamento kararlari ile kanunlar arasindaki farkin belirlenmesinde
maddi dlgiitten yararlanilmaktadir.

2 Ozbudun, 2017, s. 194.

24 Erdogan, 2015, s. 444,

25 Tahsin Bekir Balta, ldare Hukukuna Giris, Tiirkiye ve Orta Dogu Amme Enstitiisii Yayilar1 No:117,
Ankara, 1970, s. 112. Ayni gériis icin bkz. Siddik Sami Onar, Idare Hukukunun Umumi Esaslari, Marifet
Basimevi, Istanbul, 1952, s. 243-267.



islemlerin yiiriitmenin normal gorev alani disinda bulundugunu ve bu sebeple de ancak
kanunla agik bir yetkilendirme halinde yapilabilecegini ifade etmislerdir®®.

Maddi 6l¢iitii saglikli bir ayrim olarak gérmeyen Fransiz Anayasa Hukukgusu
Raymond Carré de Malberg, devlet fonksiyonlarinin organik olgiite gore
smiflandirilmasini savunmustur. Bu 6lgiite gore islemlerin hukuki mahiyetinin higbir
Onemi yoktur. Zira igslemi yapan organ ve yapilis bigimi dikkate alinarak bir ayrima
gidilmektedir. Buna gore, yasama organi tarafindan kendine 6zgii bir sekilde yapilan
islemler ister bireysel olsun isterse genel nitelikte olsun yine yasama islemi olarak kabul
edilir?”. Mesela, kanunlarin ¢ikarilma usuliine uygun olarak kanun ad1 altinda ¢ikarilan
bir islem bireysel nitelikte olsa da kanundur ve her zaman kanun giiclinii haizdir. Ayni
sekilde yiiriitme organi tarafindan yapilan tiim islemler de yiiriitme islemi olarak goriiliir.
Dolayistyla yiiritme organinca ¢ikarilan genel, soyut, kisilik dis1 kural-islemler yani,
diizenleyici islemler yiiriitme islemi niteligindedir?®. Doktrinde genel olarak, devlet
fonksiyonlarmi smiflandirmanin kolay oldugu organik o6lgiit kabul edilmis, kural
islemlerin ayriminda hangi organ tarafindan cikarildigina bakilmistir. Dolayisiyla
yirlitme orgam1 tarafindan ¢ikarilan dilizenlemeler yiirlitme faaliyetinin icinde

goriilmiistiir?.
IV. DUZENLEME YETKISININ TARIHI GELiSiMi

A. Ingiltere’de

Ingiltere’de eski donemlerden beri egemenlik kral tarafindan tek bagina
kullanilmamus, her donemde kralin yaninda bir takim meclisler bulunmus ve bu meclisler
iktidarin kullanilmasina katilarak devlet icinde yiiksek bir otorite haline gelmislerdirC.
Bu meclisler, Anglo-Sakson déneminde Witan veya Witengemote, Norman istilasi
(1066) sonras1 dénemde Curia Regis olarak anilmistir®. Kralin miisavirlerinden, kraliyet
kontlar1 ve baronlarindan, kralin yiiksek riitbedeki subaylarindan olusan bu meclislerin

basta krali tahttan indirmek ve yeni bir kral segmek gibi genis yetkilere sahip oldugu

% Ozbudun, 2017, s. 195.

27 Gozler, 2017, s. 234; Giinday, 2017, s. 11.

28 Ragip Sarica, Tiirkiyede Icra Uzvunun Tanzim Salahiyeti, Cumhuriyet Matbaasi, Istanbul, 1943, s. 30;
Ozay, 2017, s. 416.

2 Basgil, 1939, s. 69; Balta, 1970, s. 112; Gozler, 2017, s. 234; Giinday, 2017, s. 11, Ozbudun, 2017, s.
247; Sarica, 1943, s. 14-17.

% Ergun Ozbudun, “Ingiltere’de Parlamento Egemenligi Teorisi”, AUHFD, 1968, C. 25, S.1, s. 59.

SLE. W. Ridges, “Ingiliz Anayasa Hukuku”, ¢cev. Mukbil H. Ozyoriik, AUHFD, 1951, C. 8. S. 3, s. 185;
Ozbudun, a.g.m., 1968, s. 59.



sdylenmektedir®?. Norman istilasindan sonra ise basa gecen Kral, Anglo-Saksonlarin érf
ve adetine saygi gostererek meclise danigma usuliinii siirdiirmiis, hatta memleket
meseleleri ve isleri hakkinda kararlar alirken kralin heyete danismasi zorunlu ve gerekli
bir husus olarak kabul edilmistir. Norman istilasindan sonra senydérlerden, soylulardan,
din adamlarindan meydana gelen ve “Magnum Concilium” adin1 alan meclis énemli
yetkilere sahip olmakla birlikte daha sonralar1 krallar tarafindan ¢ok seyrek olarak
toplantiya ¢agrilmis ya da toplantiya hi¢ ¢agrilmamistir®®. Bu durum 1215 tarihli Magna
Carta Libertatum’un kabuliine kadar siirmiis, bu biiylik fermandan sonra kralin sinirsiz
yetkileri daraltilmis ve kral meclisin karar1 olmadan vergi toplayamaz duruma
getirilmistir. Dolayistyla krallar meclisi toplantiya ¢agirmak zorunda kalmislardir. Daha
sonra “parlamento” olarak anilan meclise kentlerden segilen temsilciler de katilmis ve
mecliste daha genis bir temsile yer verilmistir. Kentlerden katilanlar ile ayni salonda
toplanmak istemeyen senyor ve soylular ise ayri1 bir salonda toplanarak Lordlar
Kamarasin1 meydana getirmisler, kentlerden gelen temsilciler de ayr1 toplanarak Avam
Kamarasini olusturmuslardir. Bu sekilde parlamento Lordlar ve Avam Kamarasi olarak
ikiye ayrilmistirs,

Parlamento baslarda bir yasama organi olarak ortaya ¢ikmamis, yasama yetkisi
Ozel Konseyin (Privy Council)® istiraki ile Krala ait bir yetki olarak kabul edilmistir®.
Bu donemlerde Lordlar Kamarasi veya Avam Kamarasi kanun teklifinde bulunma
hakkina dahi sahip olmamistir. Parlamento 1400’lerin ortalarindan itibaren yasama
faaliyetine iligkin yetkiler elde etmeye baslamig, Lordlar Kamarasi veya Avam Kamarasi
kanun tasarilarmi bizzat hazirlayarak bir dilek¢e seklinde Krala sunabilmislerdir®’.
Parlamento kanun yapmaya baslamis olsa dahi kralin yasama yetkisi son bulmamis,

emirname (ordinance) ve bildiri-beyanname (proclamation) adinda hukuki kuvveti haiz

32 Arsel, 1964, s. 91.

8 Arsel, 1964, s. 93.

% Arsel, 1964, s. 94-96.

% Kralin damismanlarindan olusan oldukga kalabalik bir konseydir. Kralin bu konsey iginden hiikiimet
islerini gérmek ilizere tayin ettigi Bakanlardan olugan heyet ise “kabine” olarak adlandirilmigtir. Kral,
Kabinenin parlamentonun giivenine sahip kisilerden olusmasina 6nem gostermistir, dolayisiyla da
parlamentoda ¢ogunlugu elinde bulunduran partinin {iyelerini bakan olarak atamistir. Bkz. Gozler, 2016a,
s. 252-253; Arsel, 1964, s. 121.

% Ozbudun, a.g.m., 1968, s. 65; Edward Jenks, “Ingiliz Hukuku Hakkinda Genel Bilgiler”, ¢ev. Mukbil
Ozyoriik, AUHFD, 1950, C. 7,S. 1, s. 75.

37 Arsel, 1964, s. 98; Gozler, 20164, s. 333.
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islemlerle yasama alaninda kural koyma yetkisini siirdiirmiistiir®®. Hatta 1539°da ¢ikarilan
31 sayili kanunla (Statues of Proclamations) Kral 8. Henri’ye kanun kudretine sahip
beyannameler ¢ikarma yetkisi taninmistir®®. Yasama yetkisinin devrine sebep olarak ise
parlamentonun acil durumlarda toplanmasinin zor olmasi gosterilmistir®®, Ancak bu
kanun 6. Edward doneminde (1547) ilga edilmistir. Kanun kaldirilmis olsa da Krallar
“prerogorative” ilkesine gore parlamentonun rizasi olmadan beyanname veya emirler
cikarmaya devam etmistir. Hatta 1. James tarafindan ¢ikarilan bir beyanname dava
konusu olmustur. 1610°da Cases of Proclamations adiyla anilan davada hakimler
olaganiistii bir karara imza atarak kralin beyannamelerinin kanun kuvvetini haiz
olmadigin1 ve hi¢ kimseye kanun veya Common Law tarafindan yiiklenmemis bir gérevin
beyannameler ile yiiklenemeyecegine karar vermistir*!. Bu karara gore, beyannamelerle
yeni bir su¢ konulmas: ve yiiriirliikteki hukukun degistirilmesi miimkiin degildir*?. Ancak
mahkemeler tarafindan verilen daha sonraki kararlar kralin ayricaliklarini taniyan
nitelikte olmus ve hatta tehlikeli durumlarda parlamentonun rizasi olmaksizin kralin
vergiler koyabilecegi kabul edilmistir*®. Dolayisiyla kral aleyhine karar veren
mahkemenin diisiincesi 1688’e kadar tam anlamiyla benimsenmemis ve
uygulanamamistir. Diger bir ifade ile bu tarihe kadar parlamentonun yasama yetkisine
tiimiiyle sahip olmas1 ve bunu krala kabul ettirmesi miimkiin olmamistir®*,

K&tii bir yonetime sahip ve halkin nefretini kazanmis olan 2. James ile parlamento
arasindaki miicadele 1688 tarihinde parlamento lehine sonuglanmis ve parlamentonun
isteklerini kabul eden William ve Mary’ye tag giydirilmistir. Parlamentoya genis haklar
tantyan ve kralin yetkisini son derece kisitlayan ve parlamentonun devletin {istiin organi

haline gelmesini saglayan 1689 tarihli Bill of Rights (Haklar Bildirisi) parlamento

38 Gozler, 2016a, s. 333-334; Ozbudun, a.g.m., 1968, s. 65. Kanunlar ve Common Law tarafindan
smirlandirilan Krallar eski donemlerde neredeyse siirsiz yetkiye sahip olmuslardir. Kralin iggal ettigi
makam dolayisiyla Ustiin ve simirsiz yetkilere sahip olmasi “Royal Prerogative” olarak ifade edilmistir.
Krallar daha sonralar1 da Royal Prerogative’e dayanarak emirler ve bildiriler ¢ikarabilmislerdir. Bkz. Jenks,
a.g.m., s. 75-76; Ergun Ozbudun, “Ingiliz Hukukunda Hiikiimet Tasarruflar’”, AUHFD, 1961, C. 18, S. 1,
S. 341-342.

% Ridges, a.g.m., s. 195; Onur Karahanogullar1, “Ingiliz Hukukunda ikincil Yasama”, AUSBFD, 1995, C.
50, S. 3, s. 213-214.; Ozbudun, a.g.m., 1968, s. 65.

40 Karahanogullari, a.g.m., s. 213.

4 Ozbudun, a.g.m., 1968, s. 65; Ridges, a.g.m., s. 195-196.

42 Ridges, a.g.m., s. 196.

43 Ozbudun, a.g.m., 1961, s. 343.

4 Ridges, a.g.m., s. 196; Gozler, 20164, s. 334.
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tarafindan hazirlanip Kral ve Kralice tarafindan imzalannustir®®. Bu bildiri ile
parlamentonun izni olmaksizin, Ta¢*® tarafindan egemenlik yetkisine dayanilarak
vergilerin alinamayacagi diizenlenmis, bu sayede parlamento mali alanda tek yetkili
kilinmistir. Ayrica Kralin kanun yapma yetkisini haiz olmadigi, yapilan kanunlarin
yirlirliige girmesini geciktirme (tehir) hakkinin ve bu kanunlarin uygulanmasini
durdurma yetkisinin ve bu kanunlardan belirli kimseleri “muaf tutma hakk:i (ius
dispensandi)”’nin bulunmadig1 kabul edilmistir*’. Bu sayede Parlamento, 17. yiizyilin
sonundan itibaren kanun yapma yetkisini tek basina elinde bulundurmus, bir baska
deyisle yasama yetkisini kesin olarak ele gecirmis, bagimsizligin1 giivenceye almis ve
krala kars1 iistiinliigiinii (supremacy of the Parliament) kabul ettirmistir®.

Parlamento kanun koyma yetkisine sahip tek organ olmasiyla birlikte diledigi
takdirde bu yetkisini bazi1 kurul ve kisilere devredebilmistir. Parlamentonun kural koyma
yetkisini yiiriitmeye devretmesi Delegated Legislation olarak adlandirilmistir®®.
Parlamentonun biitiin alanlarda diizenlemeler yapmasi ve bunlari kabul etmesi
parlamentolardaki siirecin yavasligi da goz oniine alinirsa sistemi ve kamu hizmetlerini
islemez hale getirebileceginden dolay1 yetki devrine gidilmistir. Ayrica her konunun
teknik ozelliklerinin parlamento tarafindan bilinip ayrintilarinin diizenlenmesinin zor
olmasi ve acil durumlarda ivedi bir sekilde hareket edilmesi gerekliligi parlamento
disinda diger kisi ve kurumlara diizenleme yetkisinin tanmnmasini zorunlu kilmigtir°.
Ancak yapilan diizenlemelerin yalnizca ayrint1 ve teknik konulara iligkin olmadigi, zaman

zaman yiiriitmeye genel yetkiler verildigi goriilmektedir®.

% Charles Crozat, “XIX uncu Asirdan Zamanimiza Degin ingiliz Amme Hukukunda Egemenlik Kavrami”,
¢ev. Tarik Z. Tunaya, TUHFM, 1945, C. 11, S. 1-2, s. 79; Arsel, 1964, s. 104.

4 Kral ile Ta¢ kavramlar1 17. yiizyilin sonlarinda birbirlerinden ayrilmistir. Bu tarihten énce Kralin
egemenlik hakkinin ilahi hukuk teorisine gore sahsinda ortaya ¢iktigi kabul edilmistir. Ancak 1688’den
sonra egemenlik hakki kralin fiziki varligindan ayrilarak Tag¢ denilen soyut bir varliga taninmistir. Tag,
kraliyet iktidar1 ve imtiyazlarinin bagli bulundugu, milleti temsil ettigi varsayilan manevi bir varlik olarak
ifade edilmistir. Kralin bu tarihten sonra kendisine degil, Tag’a taninmis olan iktidar1 ve yetkileri kullandig:
kabul edilmis, nitekim Ta¢ kavramindan sonra bakanlardan, “Kralin Bakanlar1” olarak degil “Ta¢’in
Bakanlar1” olarak s6z edilmistir. Bkz. Arsel, 1964, s. 130.

47 Ridges, a.g.m., s. 196-197; Arsel, 1964, s. 105.

8 Gozler, 20164, s. 336. Ridges, a.g.m., s. 197; Ozbudun, a.g.m., 1968, s. 59-60.

49 Ugur Mumcu, “Ingiliz Hukukunda Ultra Vires Kavram1”, AUHFD, 1970, C. 27, S. 1, s. 45.

50 Yahya Berkol Giilgeg, Normlar Hiyerarsisi Tiirk, Alman ve Ingiliz Hukuk Sistemlerinde Kural Islemlerin
ve Mahkeme Kararlarinin Hiyerarsik Giicii, On Iki Levha Yayinlari, Istanbul, 2016, s. 423; Mumcu, a.g.m.,
S. 45,

51 Karahanogullari, a.g.m., s. 213.
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Yiiriitmenin veya kurum ve kuruluslarin diizenleme yetkisine sahip olabilmesi
icin Oncelikle kanunla yetkilendirilmesi gerekmektedir. Bu anlamda diizenleme yetkisi
kanuna dayanan, ikincil nitelikte (tiirevsel) bir yetkidir. Yiriitmeye diizenleme yetkisi
veren kanunda, yetkiye dayanilarak diizenlenecek alanin ne olacagi ve hangi usulle
cikarilacagi belirlenir. Bununla birlikte parlamentonun bir konudaki genel esaslari
belirlemeden o konuda diizenleme yetkisini timiyle yiiriitme organina devretmesi
miimkiindiir?.

Delegated Legislation ile yiiriitmeye taninan yetki, ¢esitli adlarda islemler
cikarilarak kullanilabilmektedir. Bunlar; regulation (yonetmelik), rules (kurallar-esaslar),
Orders (emirler), directions (talimatlar), bylaw (tiiziik) ve statutory instrument olarak
sayilabilir>®, Bunlardan statutory instrument (kanuni belge), sadece 1946 tarihli Statutory
Instruments Act’a dayanilarak ¢ikarilan kural-islemleri ifade eder. 1946 tarihli kanunla
hiikiimete ve bakanlara diizenleme yetkisi taninmistir. Bu kanundaki diizenleme yetkisi
hiikiimet tarafindan Order in Council (kararnameler) ile bakanlar tarafindan ise rules veya
orders yoluyla kullanilabilir®®. 1946 tarihli kanuna gére ¢ikarilan kararnameler ve diger
diizenlemeler parlamentoya sunulur ve parlamentoda 40 giin icerisinde goriisiiliir.
Parlamento tarafindan reddedilmezlerse yiiriirliige girerler. Parlamentonun ret usulii
genel bir yontemdir. Ancak daha onemli konularda mesela, vergilendirme, giimriik
vergisi ve harglar gibi meselelerde parlamentonun her iki kanadinin da onay1 gerekir.
Igili konular parlamento tarafindan onaylanmadikga yiiriirliige giremezler®.

Diger bazi kanunlar ile yiirlitmeye istisnai yetkilerin tanindig1 da goriilmektedir.
Ornegin 1972 tarihli Avrupa Topluluklar1 Kanunu ile yiiriitme, yasalar1 degistirebilme
yetkisini haiz olmustur. Bu kanunla kraligeye -uygulamada hiikiimete- ve bakanlara
Ingiliz hukuku ile topluluk hukukunu uyumlu hale getirmek igin topluluk hukukuyla
catisan kanunlar degistirebilme yetkisi verilmistir®®. Diger bir ifade ile hiikiimet ve
bakanlik tarafindan bu kanuna dayanilarak ¢ikarilan kural-islemler kanun hiikmiinde
kabul edilmislerdir. Yiiriitme organinin sahip oldugu bu yetki, Tiirk hukukundaki kanun

hiikmiinde kararname ¢ikarma yetkisini animsatmaktadir.

52 Giilgeg, 2016, s. 425-426.

% Karahanogullari, a.g.m., s. 217.

%4 Giilgeg, 2016, s. 426; Karahanogullari, a.g.m., s. 218.

%5 Mumcu, a.g.m., s. 46-47; Karahanogullari, a.g.m., s. 218-219.
% Karahanogullari, a.g.m., s.214.
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Ingiliz hukukunda kanunlarla belediyelere ve kamu tiizel kisilerine tiiziik (bylaw)
cikarma yetkisi verilebilir. Yetki kanununa uygun olarak ¢ikarilan tiiziikler ilgili bakanin
onayina tabi olup ancak onun onayi ile yiiriirliige girer. Yiriirliige giren tiiziikler ise tabii
ozelliklerine uygun olarak smirl bir bolgede uygulanir®’.

Yiiriitme organi tarafindan yetki kanununa dayanilarak ¢ikarilan ve tiirev nitelige
sahip olan diizenleyici iglemler yargi denetimine tabi bulunmaktadir. Yetki kanunundaki
siirlara uygun olarak ¢ikarilmayan, bu smirlar1 asan diizenlemeler mahkemeler
tarafindan iptal edilmektedir®. Ingiliz Hukukunda bu durum “ultra vires” kavramiyla
karsilanmaktadir. Ultra vires, diizenleyici islemleri ¢ikaran makamlarin yetki kanununda
belirtilen amaca aykiri olarak ve yetkinin sinirlarini asarak diizenleme yapmalari halinde
bu diizenlemelerin iptal edilmesi gerekliligini ifade eder®®. Buna gére kanun tarafindan
taninan yetkinin asilmasi halinde yliriitme organi tarafindan cikarilan kural-islemler
aleyhine dogrudan mahkemelere basvurulabilir; mahkeme, yetkinin asildigina kanaat
getirir ise bu islemlere dayanilarak sakat kararlar alinmasini engeller (prohibition)® ve

islemi iptal eder®..

B. Amerika Birlesik Devletleri’nde

Ingiltere’ye karsi bagimsizlik miicadelesi kazanan Amerikan Kolonileri 1787
tarihinde kurucu meclis tarafindan hazirlanan Federal Anayasayi kabul ederek bir
Federasyon altinda birlesmislerdir®2. 1787 Anayasasiyla merkezi bir otorite (Federal
Devlet) kabul edilmis ve bu otoriteyi olusturan yasama, yiirlitme ve yargi kuvvetleri
birbirinden farkl1 ve bagimsiz olan organlara verilerek kuvvetler ayriligina gidilmistir®.
Bu Anayasa, kuvvetler ayriligi ilkesini uygulamaya koyan ilk yazili Anayasa olma
ozelligini tasimaktadir®. 1787 Anayasasi ile kuvvetlerin sert ayriligina dayali bir yonetim
bi¢imi olan Bagkanlik rejimi benimsenmistir.

Bagkanlik rejimi ile kuvvetlerin birbirlerinden istiin olmadiklar1 yani esit

konumda bulunduklari, birbirlerini etkileyemedikleri, olusumlar1 ve faaliyetleri

57 Giilgeg, 2016, s. 428.

%8 Mumcu, a.g.m., s. 46.

% Mumcu, a.g.m., s. 53-56; Karahanogullari, a.g.m., s. 224-225.

60 Zehreddin Aslan, “Ingiliz Hukukunda idarenin Yargisal Denetimi ve Bu Denetim Sonucunda Verilen
Kararlarinin Niteligi”, TUSBFD, 1995, (No) S. 10, s. 21.

61 Karahanogullari, a.g.m., s. 223-224.

62 Sule Ozsoy Boyunsuz, Diinyada Baskanlik Sistemleri, imge Kitabevi, Ankara, 2017, s. 59-60.

63 Arsel, 1964, s. 138-140.

64 Tezig, 2017, s. 494.
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bakimindan birbirlerinden bagimsiz olduklar1 bir sistem yaratilmistir. Ancak kuvvetlerin
esitligi ilkesi hukuki anlamda bir esitlik olup siyasal agidan yiiriitmenin yasamaya
iistiinliigii ile neticelenmektedir. Nitekim sistemin baskanlik olarak adlandirilmasi da bu
tistiinliikten kaynaklanmaktadir®.

Anayasada yasama yetkisi, Senato ve Temsilciler Meclisinden olusan Birlesik
Devletler Kongresine verilmistir®®. Yiiriitme yetkisi ise tek basma Amerika Birlesik
Devletleri Baskanina taninmustir®”. Kuvvetler ayriligi ilkesine ve bu ilkeye gére yapilan
Anayasaya gore kural koyma yetkisi yasama organina aittir. Bagkan yalnizca kanunlarin
sadakat ile uygulanmasmi gdzetmekle yiikiimli ve yetkili kilinmistir®® ABD’nin
kuruculari, birgok kisiden olusan ve temsili bir niteligi haiz olan Kongre tarafindan
yasalarin yapilmasinin en iyi yontem oldugunda karar kilmislardir. Bir kisinin (bagkanin)
kanun yapmasinin ise baski ve zorbalik tehlikesini meydana getirecegi diisiintilmiistir.
Dolayisiyla baskana kanunlarin yapilmasi faaliyetinde yalnizca veto yetkisi taninmis®®,
sonraki siiregte ise ylrltmenin bir geregi olarak kanunlarin uygulanmasi gorevi
verilmistir.

Anayasanin yliriitmeyi diizenledigi maddelerinin a¢ik olmayisi yiirlitme yetkisinin
alan1 ve smirlarinda belirsizliklere yol agmis ve bu hususta farkli goriislerin ortaya
¢ikmasina neden olmustur. Bir goriise gore, Anayasanin baskanin yetkilerine iliskin
hiikiimlerinin bagkan lehine yorumlanmas1 gerektigi, Anayasada agikc¢a yasaklanmadik¢a
ve Kongre tarafindan 6zellikle kisitlanmadik¢a Bagkanin her tiirlii faaliyetinde serbest
oldugu savunulmustur. Bagkanin Anayasa ve kanunlarla yetkilendirilmemis olsa dahi
yiriitmenin basi olmasi sebebiyle bir takim tabii yetkileri haiz oldugu ve gerektiginde
devletin ve milletin ¢ikarlar1 i¢in bu yetkileri kullanabilecegi iddia edilmistir’®. Diger bir

goriise gore ise, yiirlitmenin Anayasa veya Kongre tarafindan yetkilendirilmeden

8 Tezig, 2017, s. 529. “Gergekten 20. yiizyilda baskanin Amerikan siyasi sisteminde en énemli gii¢ odag1
haline geldigi goriilmektedir. Dig politikanin éneminin artmasi, devletin sosyal politika alanlarindaki
Odevlerinin genislemesi, medya demokrasisi sayesinde politikanin kigisellesmesi, siyasi islevlerin
bagkanlik makaminda toplanmasina yol agmis, Kongre, bu gelismeleri 6nleyememistir”. Bkz. Yiiksel
Metin, Baskanlik Sistemi Amerika Birlesik Devletleri ile Latin Amerika Ulkelerinin Mukayesesi, Hukuk
Yayinlari, Ankara, 2017, s. 27.

66 Madde I, Bsliim 1.

67 Madde 11, Boliim 1.

8 Madde 11, B&liim 3.

8 Tara L. Branum, “President or King? The Use and Abuse of Executive Orders In Modern-Day America”,
Journal of Legislation, 2002, C. 28, S. 1, s. 20.

0 Miinci Kapani, “Amerika Birlesik Devletleri Baskaninin Fevkalade Selahiyetleri”, AUHFD, 1952, C. 9,
S. 1, s.136; Branum, a.g.m., s. 3; Baskan Theodore Roosevelt’in goriisii bu yondedir.
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herhangi bir faaliyette bulunmasinin ve bunlari kendi kendine kullanmakta 6zgiir olacagi
seklinde bir temellendirmeye dayanarak yapmasinin Anayasa ve hukukla bagdasabilir bir
yoniiniin olmadigr savunulmustur. Yiiriitmenin kullandig1 her yetkinin Anayasal veya
kanuni bir dayanagmin olmas1 gerektigi ileri stiriilmiistiir .

Bu goriisler bagkanlarin diizenleme yetkisine sahip olup olmadiklari, hatta kanun
giiclinde diizenleyici igslemler ¢ikarip ¢ikaramayacaklari hususlariin belirlenmesinde
etkili olmustur. Doktrindeki tartismalara ragmen tarih boyunca bagkanin diizenleyici
islemleri yiiriitme yetkisinin kullaniminda vazgegilmez araglar olarak goriilmiistiir’.
ABD’de Anayasanin kabuliinden giiniimiize kadar baskanlar tarafindan kural koyma
yetkisinin kullanilmasi i¢in pek ¢ok diizenleyici islem yapilmistir. Bunlar executive
orders, proclamations, memoranda, administrative directives, determinations and
regulations seklinde siralanabilir’®. Bu islemler arasinda executive orders (yiiriitme
emirleri-kararnameler) ve proclamations (bildiriler) ayri bir yere sahip olmus, baskanin
dogrudan takdir hakkini kullandigi, kanun giicii ve etkisini haiz bir diizenleyici islem
olarak ortaya ¢ikmistir. Executive orders ve proclamations gibi isimlerle anilan kanun
giiclindeki bu diizenlemeleri ¢ikarma yetkisini bagkanlarin nerden aldigi tartisma
konusudur. Yiiriitmenin diizenleme yetkisinin kaynagi olarak, Anayasanin yiiriitmeyi
diizenleyen Il. maddesi goriilmekle birlikte, 1. maddede yiiriitmeye bdyle dnemli bir
yetkinin acgik bir sekilde tanindigr goriilmemekte, Anayasanin higbir maddesinde
executive orders veya proclamations diizenlemesine izin veren Ozel bir hiikiim
bulunmamaktadir’.

Proclamations kullaniminin George Washington donemine kadar uzandigi
goriilmektedir. Kendisi tarafindan daha onceki yillarda birgok emirler ¢ikarilmis olsa da,
esasen yetki kullaniminda tartigmalara yol agan ve 6nem arz eden diizenleme 1793 yilinda
¢ikarmis oldugu tarafsizlik bildirisi olmustur. Washington, Ingiltere ve Fransa arasinda

gerceklesen savasta ABD’nin tarafsiz olduguna ve tarafsizliga ters diisen eylem ve

L Branum, a.g.m., s. 4; Kapani, a.g.m., s. 136-137; Saikrishna Prakash, “Regulating Presidential Powers”,
Cornell Law Review, 2005, C. 91, S. 1, s. 228; ABD’nin 4. Bagkan1 James Madison ile 27. Bagkan1 ve ayn1
zamanda Yiiksek Mahkemenin de 10. Baskani olan William Howard Taft bu goriisii benimsemistir.

2 Branum, a.g.m., s. 21.

8 Kenneth R. Mayer, “Executive Orders and Presidential Power”, The Journal of Politics, 1999, C. 61, S.
2,8. 445,

7 John Contrubis, “Executive Orders and Proclamations”, Congressional Research Service (CRS Report
For Congress), 1999, C. 95, S. 772, s. 1-2.
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islemlerden kagiilacagina iliskin bir bildiri yayimlamistir”®. Washington, yayimladigi bu
emri Kongreyi baglayacak bir eylem olarak degil, mevcut durumun bir agiklamasi olarak
gormiis, ancak diger kisiler Washington’un herhangi bir yasal dayanak olmadan islem
yaptigini ve bu bildirinin gegersiz oldugunu savunmuslardir’®. ABD mahkemelerine gére
ise bildiri, uluslar yasasini (the law of nations) ihlal edecek talimatlar olarak goriilmiistiir.
Bunun iizerine Washington, Kongreden yardim istemis, Kongre tarafindan 1794
Tarafsizlik Yasasi ile idareye, Washington’un bildirisini ihlal edenlere karsi takibat
yapma yetkisi verilmistir’’.

Lincoln ise executive order’in kapsamini biiylik Olciide genisleten ilk kisi
olmustur. I¢ savas doneminde bircok emir yayimlamis, hatta savasi, yiiriitme emirleriyle
silahaltina alma cagrisi yaparak baglatmis ve daha sonra bu emirlerle yonlendirmistir.
Executive Order ile Habeas Corpus’un emirlerini askiya almistir’®. Habeas Corpus
emirlerini gecici olarak askiya alma karari, Lincoln’in tamamiyla kendi otoritesine
dayanarak almis oldugu Ve iki seneye yakin bir sekilde de uygulamis oldugu karardir. Bu
stire i¢inde baskan ne Kongreye miiracaat etmis ne de Federal Mahkeme tarafindan
uygulamanin anayasaya aykirt olduguna iliskin karar1 Onemseyip uygulamadan
vazgecmistir. Daha sonra ise Kongre tarafindan ¢ikarilan bir kanunla bagkanin Habeas
Corpus emirlerini askiya alma yetkisine sahip oldugu belirtilmistir. Yani Kongre, Lincoln
tarafindan ¢ikarilan emirleri geriye doniik olarak onaylamis ve onu sorumluluktan
kurtarmigtir. Biitiin bu gelismeler tizerine bu dénemde, yiiriitmenin diizenleme yetkisinin
sahas1 olduk¢a genislemis ve kuvvetler dengesi yasama aleyhine bozulmustur’®. Zira
Lincoln, Anayasa veya kanunlar ile yetkilendirilmemis olmasina ragmen kanunlari
kaldiran, onlar1 degistiren veya yeni hiikiimler getiren kanun giiciinde islemler yapmus,

bir nevi yasama faaliyeti icra etmistir.

> Contrubis, a.g.m., s. 2-3.

6 Branum, a.g.m., s. 23.

" Contrubis, a.g.m., s. 3.

8 Branum, a.g.m., s. 24. Habeas Corpus, Anglo-Sakson hukukunda kisi hiirriyetlerinin idare tarafindan
keyfi bir sekilde kisitlanmasinin onlenmesi amaciyla gelistirilen bir kurumdur. ABD tarafindan da
benimsenen Habeas Corpus, Latincede “kiginin huzura ¢ikmasina miisaade et” anlamina gelmektedir. Bu
kurum; sug isnadi ile hiirriyetinden alikoyulan kimsenin alikoyma nedenin hukuka aykir1 olmasi halinde
kisinin derhal serbest birakilmasini, alikoyma nedeni hukuka uygun ise kisinin derhal mahkeme Oniine
cikarilarak muhakeme edilmesini emreder. Bkz. Metin Feyzioglu, “Anglo Sakson ve Anglo Amerikan
Hukuk Diizenlerinde Habeas Corpus Kurumu”, AUHFD, 1995, C. 44, S. 1, s. 665-669; Arsel, 1964, s. 103.
™ Kapani, a.g.m., s. 147-149.

17



Woodrow Wilson, Birinci Diinya Savasinda olaganiistii bir durum iginde
bulunuldugundan dolay: olaganiistii yetkiler kullanma yoluna gitmis ve 1800’den fazla
executive order c¢ikarmistir. Esasen bu durum olaganiistii zamanlarda yiiriitmenin
yetkisini genisletebilecegi diislincesinin, yasama ve yargi tarafindan da kabul edildigini
gostermektedir®®. Bu dénemde baskanin haiz oldugu olaganiistii yetkiler, Kongre
tarafindan kendisine kanunlarla taninmistir. Ancak baskan higbir kanuni dayanak
olmadan bizzat baskumandan sifat1 ile de gesitli diizenlemeler yapmustir. Ornegin,
haberlesme araglar1 iizerinde sansiir ve denetimi getiren 1917 tarihli yiriitme emri
bagkanin tamamen kendi iradesine gore aldigi, kanuni dayanaktan ve yetkiden yoksun bir
diizenlemedir. Baskanin savas zamaninda yalnizca radyo istasyonlarina el koyma ve
isletme yetkisi bulunmaktadir. Yiirlitme emrinin dayanaktan yoksun olma durumu, daha
sonra Kongre tarafindan ¢ikarilan bir kanunla baskana sansiir koyma yetkisi verilerek
giderilmistir®.

Giicli bir yiiriitmenin savunucusu olan Franklin D. Roosevelt, Biiyiik Buhranin
hemen ardindan ekonominin sikitili dSneminde ve daha sonra da ikinci Diinya Savast
sirasinda baskanlik yapmistir. Bu olaganiistii donemleri atlatabilmek adina baskan
yiiriitme yetkisini olduk¢a genisletmis ve 3723 adet executive order yayimlamistir®?.
Bunlardan en tartigmali olani ise Japon kokenli Amerikalilarin ulusal giivenlik adina risk
olusturdugunu ifade eden 1942 tarihli ve 9066 sayihi®® yiiriitme emridir. Bu yiiriitme emri
Ikinci Diinya Savast siiresince Japon kokenli Amerikalilarin giineybati ¢éliinde yer alan
kamplarda hapsedilmelerini hiikkiim altina almistir. Federal Yiiksek Mahkeme ise
bagkanin bu emrini, savas kosullarim1 ve tehlikeleri gerekce gostererek uygun
bulmustur®?.

Truman doneminde Ticaret Bakanina gelik fabrikalarmin miilkiyetini ele gegirme
ve kullanma yetkisi veren yiiritme emrine ise Federal Bolge Mahkemesi tarafindan

Anayasal veya yasal yetkiye dayanmadig1 gerekgesi ile tedbir karar1 verilmistir. Diger bir

8 Contrubis, a.g.m., s. 4.

81 Kapani, a.g.m., s. 149-151.

8 Branum, a.g.m., s. 28.

8 Mayer, a.g.m., s. 446.

8 Contrubis, a.g.m., s. 9-10. Ikinci Diinya Savasi sirasinda ABD’de yasayan Japon asillilarin enterne
edilmesi ve Federal Yiiksek Mahkemenin bu konuda verdigi Hirabayashi ve Korematsu kararlar1 hakkinda
bkz. Omer Zeytinoglu, “ikinci Diinya Savasi Sirasinda ABD’de Yasayan Japon Asillilarin Enterne
Edilmesi”, Center For Eurasian Studies (AVIM), 2014, Blog No. 17, https://avim.org.tr/Blog/IKINCI-
DUNYA-SAVASI-SIRASINDA-ABD-DE-YASAYAN-JAPON-ASILLILARIN-ENTERNE-
EDILMESI.
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ifade ile mahkeme, yiirlitmenin roliiniin kanunlar1 yapmak degil, kanunlarin yerine
getirilmesini saglamak oldugunu belirtmistir®.

Amerika’nin diger baskanlar1 da yiiriitme emirleri ¢ikarmay1 yetkileri dahilinde
gormiisler ve bugiine kadar birgok emir yayimlamislardir. Onceki dénemlere gore daha
az sayida olsa da Kennedy, Reagan, Bush, Clinton donemlerinde de yiirlitme emirleri
cikartlmistir®. Ayni sekilde giiniimiizde de baskanlar tarafindan her y1l yiiriitme emirleri
cikarilmaktadir®’.

Yiiriitme emirleri basta hiikiimet ¢alisanlarin1 ve devlet dairelerini diizenlemek,
ulusal bayramlar1 veya yas glinlerini belirlemek amaciyla ¢ikarilirken daha sonra kapsami
cok genislemis artik vatandaslart da etkileyen, onlara yasal yiikiimliiliikler getiren
diizenlemeler halini almistir®. Bu diizenlemelerin énemli bir kismi1 kanuna dayanmadan,
baskanin ozerk diizenlemeleri olarak ortaya c¢ikmustir. Ayrica kanunlarda degisiklik
yapabildikleri ve kanunlara aykir1 hiikiimler igerdikleri i¢in kanun diizeyinde islemler
olarak goriilmiislerdir®®.

Bagkanlar, yiirlitme emirlerinin disinda statutory powers (yasal yetki) denilen
diizenleme yetkisine de sahiptirler. Bagkanlarin bu diizenleme yetkisi kanuna
dayanmakta, kanunlarla belirlenmektedir. Ancak yetkilerin belirlendigi yasalar,
baskanlarin ¢ikaracagi diizenlemeleri gercekte usule iliskin olarak sinirlamakta, esasta
serbest birakmaktadir. Aslinda bir nevi yetki devri gergeklesmektedir. Bu kanunlar yetki
kanunu 6zelligini tasimaktadir. Bagkanlar yetkilendirmeye dayanarak kurumlar1 yeniden
diizenleme, biitge taleplerini gozden gegirme, belirli kosullarda fonlar1 kaldirma ve
bagimsiz kurum ve kuruluslarm baskanlarini atama gibi faaliyetlerde bulunabilirler®.
Kanunlarla yetki devrine Birinci Diinya Savasi doneminde sik bir sekilde basvurulmus ve
genellikle ihracat, demir yollar1 ve beslenme konular i¢in yapilmistir. Yapilan bu

kanunlar ise kaldirilmamis her gecen yil yenileri eklenmistir. Gliniimiizde ise yetki devri

8 Contrubis, a.g.m., s.5-6.

8 Mayer, a.g.m., s.458.

87 Kemal Gozler, Devlet Baskanlar: Bir Karsilagtirmali Anayasa Hukuku Incelemesi, Ekin Yaymevi, Bursa,
2016b, s. 39.

8 Branum, a.g.m., s. 21-22.

8 Gozler, 2016b, s. 39.

% Harold H. Bruff, “Presidential Power and Administrative Rulemaking”, The Yale Law Journal, 1979, C.
88, S. 3,5.491.
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teknik, idari, ekonomik ve dis ticaret konularinda gergeklesmektedir. Statutory powers,
Tiirk hukukundaki kanun hiikmiinde kararname ¢ikarma yetkisine benzemektedir®.
Bagkanlar ayrica Anayasanin II. maddesinde “kanunlarin  sadakatle
uygulanmasint  gozetme” yetkilerine dayanarak dilizenlemeler yapabilmistir. Bu
diizenlemeler kanunlarin uygulanmasina yonelik ¢ikarildiklari i¢in kanuna bagl ve ona
uygun olmak durumundadir. Diger bir ifade ile kanun olmayan yerde bu diizenlemelere
gidilmesi s6z konusu degildir. Yiiriitmenin bu kisimdaki diizenleme yetkisi tiirevsel bir
nitelik tagimaktadir. Kongrenin her tiirlii konuyu detaylandirip somutlagtirmasi miimkiin
olmadigindan ayrimtilarr diizenleme islevi yiiriitme tarafindan yapilmaktadir. Ornegin,
kanunla fabrikalar tarafindan sulara zehirli atiklar birakilmasi yasaklanirken, uzmanlik
gerektiren bir husus olan zehirli atiklarin hangi maddeler oldugunun belirlenmesi,

yiiriitmenin diizenlemesine birakilmaktadir®.

C. Fransa’da

18. yiizyillin sonlarina kadar mutlak monarsinin hiikiim siirdiigii Fransa’da,
egemenlige sahip olan krallar tiim yetkileri elinde toplamis ve krallarn iktidarini
siirlayan bir organ olmamistir. Toplumun ¢esitli siniflarinin (Ruhban-Asilzade- Halk)
temsilcilerinden olusan Les Etats Generaux adli bir heyet mevcut olsa da bu heyet kralin
yetkilerini smirlayabilecek yetkiye ve giice sahip olamamistir®. Dolayisiyla yasama ve
yiirlitme yetkilerini elinde bulunduran kral kural koyma yetkisine de tek basina sahip
olmus ve yasama yetkisi - diizenleme yetkisi sorunsali ortaya ¢ikmamustir.

1789 yilinda devletin diistiigli mali sikintilara kralin uzmanlarinca ¢6ziim
bulunulamamasi tizerine yeni vergilerin konulmasina ihtiya¢ duyulmus ve Kral tarafindan
Etats Generaux toplantiya ¢agirilmistir. Vergiye riza gosterilmesi i¢in ¢agirilan bu kurum
Krala meydan okuyan bir meclis haline gelmis ve kendini 17 Haziranda “Ulusal Meclis”
olarak ilan etmistir. Kanli miicadelenin sonunda Ulusal Meclis, feodal ayricaliklari
kaldirarak “Insan ve Yurttas Haklar1 Beyannamesi ni ilan etmistir®. Daha sonra 1791
yilinda Fransa’nin ilk Anayasasi kabul edilerek mesruti monarsiye gec¢ilmistir. Bu

Anayasada kuvvetler ayrilig1 benimsenmis, egemenligin millete ait oldugu®® ve yasama

91 Gozler, 2016b, s. 40.

%2 Boyunsuz, 2017, s. 123.

% Arsel, 1964, s. 151.

9 fsmet Giritli, “Fransiz Ihtilali ve Etkileri”, Atatiirk Arastirma Merkezi Dergisi, 1989, C. V, S. 15, 5.539;
Arsel, 1964, s. 152.

% 3. Baslik, 1. Madde.
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yetkisinin mecliste®® bulundugu diizenlenmistir. Anayasada “Fransa’da yasanin
ustiinliigiinden daha iistiin bir otorite yoktur. Kral ancak yasalar ¢er¢evesinde hiikiim
siirer ve yalnizca yasa adina itaat talep edebilir® denilerek yasama orgami yiiriitmeye
kars1 iistiin tutulmus ve kanunlarin istlinde bir gii¢ taninmamistir. Yiiriitme organinin
gecici olarak bile olsa kanun yapmasi kesinlikle yasaklanmistir. Yiiriitmeye yalnizca
kanunlarin uygulanmasini emretmek veya onlarin gézetimini hatirlatmak igin kanunlara
uygun olarak proclamation (bildiri) c¢ikarma yetkisi  verilmistir®®.  Ancak
proclamationlarin bir diizenleyici islem mahiyetinde oldugu ve Anayasanin yiiriitmeye
diizenleme yetkisi tanidig1 hususlari tartismalidir. Genel goriis, devrimin mantigina da
uygun olarak Anayasada Krala diizenleme yetkisinin taninmadigi yoniindedir. Ancak
uygulamada Kralin kanunla verilen yetkiye dayanarak veya yetkilendirilmeden dahi
kanunlarin uygulanmasini1 saglamak iizere diizenleyici islemler yaptigi goriilmektedir.
Bununla birlikte bu donem Kral, kanunlarla ayrintili olarak diizenlenmis konularda ve
miinhasiran yasamanin yetkili oldugu alanlarda diizenleyici islemler ¢ikarma yoluna
gitmemistir®®.

Eski sistemi geri getirmek istedigi ve ihanet edecegi diisiiniilen Kral ve Kralice
idam edildikten!®® sonra Fransa’da 1793 Anayasasiyla Cumhuriyet ilan edilmis, kuvvetler
ayrihigindan vazgecilerek yasama ve yiiriitmenin mecliste toplandigi bir sistem

benimsenmistir'%

. Yiriitme faaliyetinin yerine getirilmesi i¢in yasama organi tarafindan
segilen 24 kisilik bir Yiriitme Konseyi olusturulmustur (m.62-63). Anayasaya gore,
Yiiriitme Konseyi genel idarenin yonetim ve denetimi ile ylikiimliidiir. Ancak yasama
organinin kararlari ¢ercevesinde ve yasalarin uygulanmasina yonelik hareket edebilir (m.
65). Yasamanin yaninda ikinci planda kalan yiiriitme organmnin diizenleme yetkisi
konusunda Anayasada acik bir hiikiim getirilmemistir. Ancak uygulamada yasama
organinin kanunlarin yiiriitiilmesi i¢in yiirlitmeye diizenleme yetkisi tanidigi hatta bu

donem yasama organinca kanunlarin uygulanmasi i¢in gorevlendirilen cesitli idari

% 3. Baslik, 3. Madde.

9 3. Baslik, 2. Bsliim, 1. Kisim, 3. Madde.
% 3. Bagslik, 4. B6liim, 1. Kisim, 6. Madde.
99 Oztiirk, 2009, s. 28-31

100 Giritli, a.g.m., s. 539-540.

101 Arsel, 1964, s. 154.
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makamlarin yaptigi diizenleyici islemlerin kanun hiikiimlerinin Gtesine gectigi
soylenebilirt®.

1795 Anayasasiyla yiiriitme yetkisi Directoire adi verilen 5 iiyeli bir kurul
tarafindan kullanilmis ve kuruldaki kisiler iicer ay siireyle sirayla baskanlik yapmistirt®,
Bu donem Directoire tarafindan, kanunla verilen yetkilerle veya yetki verilmeden
kanunlarin uygulanmast amaciyla diizenleme yetkisi kullanilmig hatta kanuna

104 Directoire donemi General

dayanmayan diizenleyici islemler de ¢ikarilmistir
Napoleon Bonaparte’in 1799 darbesi ile sona ermis ve 1802’de dliinceye kadar Konsiil
secilen Napoleon’un biitiin siyasal giiglere sahip olmasiyla imparatorluk devri
baslamistir'®. 1799 Anayasast ile yiiriitmenin ii¢ {iyeli ve on yilligina atanan konsiiller
tarafindan ortaklasa yiriitiillmesi ongoriilmisse (m. 39) de, yiiriitme yetkisi esasen

106~ Askeri miidahale sonucu olusturulan 1799

Bonaparte tarafindan kullanilmigtir
Anayasasi dogal olarak yiiriitmeyi iistiin hale getirmistir. ilk defa bir Fransiz
Anayasasinda yiiriitmeye agik bir sekilde diizenleme yetkisi taninmistir. Anayasanin 44.
maddesine gore hiikiimet, kanunlarin uygulanmasini giivence altina almak i¢in gerekli
diizenlemeleri yapmakla yetkili kilinmistir. Ancak imparator olan Bonaparte tiim yetkileri
elinde topladig1 ve kuvvetler birligine yol actig1 i¢in yasama yetkisi diizenleme yetkisi
seklinde bir ayrima gerek kalmamugtir.

1875 tarihine kadar Fransa’da Cumhuriyet ve imparatorluk rejimleri birbirlerini
takip etmis ve en sonunda 1875 Anayasast ile l1l. Cumhuriyet ilan edilerek 65 y1l siirecek
bir parlamenter sistem dénemine gegilmistir'®”. 1875 Anayasasinda bazi konularin ancak
kanunla diizenlenebilecegi ongoriilmiis ve yasama yetkisinin devredilemeyecegi hiikiim
altina almmistir'®®,

1875 Anayasasinin kanunlarin uygulanmasmi saglama gorevini yiirlitmeye
verdigi 3. maddesine dayanilarak ylriitmenin diizenleme yetkisine sahip oldugu

savunulmustur. Hatta kanunlarin uygulanmasini saglama kavramini daha da ileri

gotiirerek muhtar (6zerk) diizenleme yetkisini i¢erdigi iddia edilmistir. Ancak kanunlarin

102 Bztiirk, 2009, s. 32.
108 Tezig, 2017, s. 429.
104 Bztiirk, 2009, s. 33.
105 Giritli, a.g.m. s. 540; Arsel, 1964, s. 154.
106 Tezig, 2017, s. 429.
107 Arsel, 1964, s. 154.
1% Turcan, a.g.t., s. 69.
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uygulanmasini saglama gorevinden bdyle bir sonuca ulasilmasimin imkani yoktur. Zira
bu kavram bir kanunun varligini1 ve bu kanuna gore yiiritmenin islem yapmasini zorunlu
kilar. Nitekim Anayasada yiiriitme, kanunlar ¢er¢evesinde hareket eden bir organ vasfina
sahip olmustur. Dolayisiyla yiiriitmenin kanunlara dayanmayan diizenlemelerinin higbir
Ooneme sahip olmamasi ve Anayasaya aykirt bulunmasi gerekirdi. Ancak Fransa’da VIII.
Y1l (1799) Anayasasindan beri yiiriitmenin 6zerk diizenlemelerde bulunmasi bir Anayasa
gelenegi olarak kabul edilmistir. Dolayisiyla 6zerk diizenleme yetkisi, Fransiz yargi
organlari tarafindan yiiriitmenin olagan bir yetkisi sayilmistir'®.

Ikinci Diinya Savasindan sonra kabul edilen 1946 Anayasasinda ise yiiriitme
yasama karsisinda oldukea zayif bir sekilde diizenlenmis ve parlamentonun®® iistiin bir

giic olarak ortaya ciktigi parlamenter sistem benimsenmistir'!l,

Anayasanin 13.
maddesinde “Millet Meclisi kanunlar1 tek basina yapar ve bu hakkin kullanimini
baskasina devredemez” denilerek yiiriitmenin olaganiistii durumlarda dahi yasama
yetkisinin devrine dayanarak kanun giiciinde kararnameler ¢ikarmasina izin
verilmemistir. 1946 Anayasasi ile hiikiimete kararname ¢ikarma yetkisi taninmamasina
ragmen uygulamada hiikiimetin kararnameler ¢ikarmasi engellenememistirt!2, Bu
durumun en biiyiik sorumlusu olarak Danistay gosterilebilir. Zira Anayasada taninmayan
olaganiistii yetkiler kamu hizmetlerinin iyi islemesi gerek¢e gosterilerek yliriitmeye
taninmistir. Hatta Anayasada mutlak olarak kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen hususlarin,
yani idarenin iglemleri ile diizenlenmesi yasaklanan konularin, bizzat ytiriitme tarafindan
diizenlenmesine ragmen Danistay tarafindan hukuka uygun bulundugu goriilmektedir.
Kamu diizeninin saglanmasi zorunlulugu gerekce gosterilerek alinan bu kararlarin
Anayasaya uygun oldugunu kabul etmek miimkiin degildir. Zira Fransiz Anayasasi,
zorunluluk halinde Anayasanin ihmal edilebilecegine dair bir hiikme yer

vermemektedir®3,

199 Turan Giines, Tiirk Pozitif Hukukunda Yiiriitme Organmmin Diizenleyici Islemleri, Seving Matbaasi,
Ankara, 1965, s. 58-62.

110 parlamento, Millet Meclisi ve Cumhuriyet Surasindan olusmaktadir (m. 5).

11 GQelcuk Ozgelik, “1958 Fransiz Anayasasina Gore Yasama ve Yiiriitme Organlarinin Karsilikl
Durumlar1”, /dare Hukuku ve Ilimleri Dergisi, 1982, C. 3, S.1-3, s. 162; Arsel, 1964, s. 155.

112 111, Cumhuriyetin son dénemlerinde, 6zellikle 1934 itibaren hiikiimet kararnamelerine sik bir sekilde
bagvurulmus, 1946 Anayasasi doneminde ise bu kararnamelerin ¢ikarilmasina devam edilmistir. Bkz.
Murat Sarica, “Fransa’nin V Inci Cumhuriyet Anayasas1”, [UHFM, 1961, C. 27, S. 1-4, s. 75.

13 Giines, 1965, s. 59-60.
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Daha sonra 17 Agustos 1948 tarihli Kanunla yasama yetkisinin
devredilemeyecegine iligkin yasak ihlal edilerek, Kanunun 6. maddesinde yiiriitmenin
diizenleme yetkisinin alanina giren konular siralanmistir. Diger bir ifade ile yiiriitmeye
asli ve mahfuz diizenleme yetkisi taninmistir. Bu hiikiimle yiirlitme organi, kanuna
dayanmak zorunda kalmadan ilk elden bu alanlari diizenleyebilmis hatta bu alanlarda
daha 6nce ¢ikarilmis kanunlar1 Danistay’in goriisiinii alarak degistirebilme veya kaldirma
imkanina sahip olmustur#.

1958 yi1linda Cezayir’de meydana gelen hadiselerden dolay1 ortaya ¢ikan hiikiimet
krizinin sonucunda Anayasanin degistirilmesi gerekliligi tizerinde durulmus, hiikiimet
bagkanligina gelen General De Gaulle’e yeni Anayasanin hazirlanmasi i¢in tam yetki
verilmis ve De Gaulle tarafindan 1958 Anayasasi yapilmistir'’. Yeni Anayasa ile
kuvvetler ayriligi benimsenmekle birlikte anayasayr hazirlayanlar, yiiriitme organina
onemli yetkiler vererek yiiriitmenin kuvvetli hale gelmesini ve yasama organinin
karsisinda {istiin durumda olmasini istemislerdir. Bunun {izerine Anayasada son derece
kuvvetli bir yiirlitme organinin 6ngorildiigii yari-bagkanlik sistemi benimsenmistir. Bu
sistemde Ozellikle, devlet baskaninin yetki ve otoritesinin artirilmasina ve yiiriitme
organinin esas dgesi haline gelmesine onem verilmistir®.

Yiiriitme organmin yetkilerinin artirilmasi diizenleme yetkisinin alan1 ve
niteliginde de etkili olmustur. Oncelikle parlamentonun kanun yapma yetkisinin genel
nitelikte olmas1 kurali artik gegerli degildir. Zira Anayasanin 34. maddesinde, kanunla
diizenlenebilecek alanlar sayilarak parlamentonun yetkisi sinirlanmistir. Diger bir ifade
ile kanunla her alan diizenlenemez, yalnizca 34. maddede smirli sayida 6ngoriilen

konularda kanun ¢ikarilabilirtt’

. Kanun kapsamina girmeyen diger konular ise yliriitme
organinin diizenleme yetkisinin alanma dahildir. Bu konulara yasama organinin
miidahalesi kesinle s6z konusu olamaz. Dolayisiyla yiiriitmenin bu alanlarda asli ve
mahfuz diizenleme yetkisi bulunmaktadir. Ancak yasama organinin da ayni sekilde gesitli
konularda miinhasir yetkiye sahip oldugu sOylenemez. Zira 34. maddede sayilan

konularda dahi yiiriitme organi, belirli sartlarin yerine getirilmesi halinde -parlamentonun

114 Ogtiirk, 2009, s. 44-45.

115 Recai G. Okandan, “4 Ekim 1958 Fransiz Esas Teskilat Kanunu”, [UHFM, 1960, C. 25, S.1-4, s. 4-5;
Arsel, 1964, s. 155; M. Sarica, a.g.m., s. 62.

116 Arsel, 1964, s. 155-156; Ozgelik, a.g.m., s. 161-162.

17 Kemal Gozler, Idare Hukuku Cilt 1, Ekin Kitabevi Yayinlar1, Bursa, 2003, s. 1148.
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izni durumunda veya kanunlarin uygulanmasini gostermek amaciyla-diizenlemeler
yapabilmektedir.

Oncelikle Anayasanin 16. maddesine goére Cumhurbaskani, Cumhuriyetin
kurumlari, milletin bagimsizligi, iilkenin biitiinliigli veya uluslararas1 taahhiitlerin yerine
getirilmesi ciddi ve ani bi¢cimde tehdit edildigi ve anayasal kamu giiclerinin diizenli
isleyisi bozuldugu zaman bu sartlarin gerektirdigi tedbirleri almakla yetkili kilinmigtir.
Bu tedbirlerin genel, soyut, kisilik-dis1 yani kural-iglem niteliginde olmasi miimkiindiir.
Dolayisiyla Cumhurbaskani olaganiistii tedbirleri kararnameler ¢ikararak alabilir!'®,
Ancak Anayasadaki “sartlarin gerektirdigi tedbirler” ifadesi belirsiz nitelikte olup
Cumhurbagkaninin yetkisini siirsiz ve onu biitlin alanlara miidahale edebilir hale
getirmektedir’'®. Dolayisiyla Cumhurbaskan1 kanunlarda dahi her tiirlii degisiklikleri
yapabilen kanun hiikmiinde kararname c¢ikarma yetkisine sahip olmaktadir'?® . 16.
maddeye gore bu olaganiistii nitelikteki kararname ¢ikarma yetkisi miinhasiran
Cumhurbagkanina taninmis olup basbakanin veya bakanlarin imzasina gerek yoktur®?!,

Ayrica Anayasanin 37. maddesine goére, kanun kapsamina girmeyen alanlarda
yiirlitme organinin diizenleme yetkisi bulunmaktadir. S6z konusu diizenlemeleri ¢ikarma
yetkisi, Anayasanin 21. maddesine gore Bagbakana aittir. Anayasanin 37. maddesiyle
yiiriitme organina miinhasir bir alan tahsis edilmekte ve bu alanda yiiriitme organi ilk
elden diizenleme yetkisine sahip olmaktadir. Diger bir ifadeyle yiiriitme organi, kanuna
dayanmak zorunda olmadan dogrudan dogruya Anayasadan aldig: yetkiyle diizenlemeler
(tiiziikler) yapabilmektedir??, Bagkan tarafindan 37. maddeye dayanilarak ¢ikarilan bu
diizenlemeler, normlar hiyerarsisinde kanunlarla ayni seviyede bulunmaktadirlar'?,
Anayasanin 37. maddesindeki hiikkmiine gore, esasen diizenleme yetkisinin asli, yasama
yetkisinin ise istisnai nitelikte oldugu sdylenebilir. Zira yasamanin alani sinirlt bir sekilde
sayilmis ve geri kalan tiim alan yiirlitmeye birakilmigtir. Ayrica yiirlitmenin diizenleme
alan1 Anayasa Konseyi tarafindan son derece korunmakta, parlamento diizenleme

yetkisinin alanina girdigi durumda Anayasa Konseyi tarafindan engellenmektedir?,

118 Gozler, 2003, s. 1148.

119 Ozgelik, a.g.m., s. 166.

120 Gozler, 2003, s. 1148.

121 Okandan, a.g.m., 1960, s. 11-12.
122 Giines, 1965, s. 57-58.

123 Gozler, 2003, s. 1150.

124 M. Sarica, a.g.m., s. 80.

25



Yiiriitme organt kanun alanina giren konulari da parlamentonun izni halinde

diizenleyebilmektedir'?®

. Anayasanin 38. maddesine gore, parlamentonun izni ve
Danistay’in  goriisii  alindiktan sonra Bakanlar Kurulu tarafindan kararnameler
(ordonnances) ¢ikarilabilir. Bakanlar Kurulu tarafindan ¢ikarilan kararnameler
Cumhurbaskaninca imzalanir (m.13). Cikarilan kararnamelerin yetki kanununda
Ongoriilen siire igerisinde parlamentoya sunulmasi gerekir. Aksi halde kararnameler
gegersiz hale gelir. Ordonnanceslarla kanun kapsamina giren her konu diizenlenebilir. Bu
anlamda bir smirlamaya gidilmemistir. Bakanlar Kurulu tarafindan ¢ikarilan bu
kararnameler kanun hiikmiinde olup, Tiirkiye’de eski sistemde kabul edilen kanun
hiikmiinde kararnamelere benzemektedir!?°,

Bunlarin disinda Anayasanin 21. maddesine gore, kanunlarin uygulanmasini
saglamak lizere yonetmelik ¢ikarilabilecektir. Kanunlarin uygulanmasini saglamak tizere
¢ikarildiklart i¢in bu yonetmeliklerin kanuna dayanmasi ve kanuna aykirt olmamasi
gerekir. Dolayisiyla yiiritmenin bu kisimdaki diizenleme yetkisi tiirev niteliktedir.
Anayasanin 21. maddesinde, kanunlarin uygulanmasina iligskin yonetmelikler ¢ikarma

yetkisi kural olarak Basbakana taninmigstir'?’

. Ancak Anayasanin 13. maddesine gore
yonetmelikler Bakanlar Kurulunda da goriisiiliip kararlastirilabilir'?®, Bakanlar
Kurulunca ¢ikarilacak yonetmeliklerin Cumhurbagkan: tarafindan da imzalanmasi
gerekir. Uygulamada ise yonetmeliklerin neredeyse tamami Bagbakan tarafindan
cikarilmaktadir®?®.

Son olarak Anayasanin 72. maddesinde, mahalli idarelerin gérevlerini yapabilmek
icin kendi cografi smirlar iginde diizenleyici islem yapma yetkisine sahip olduklari
diizenlenmistir. Mahalli idarelerin bu yetkilerini yasada ongoriilen sartlar ¢ergevesinde
kullanabilecegi diisiiniilmektedir. Zira mahalli idarelerin kanunlar c¢er¢evesinde
yonetilecegi Anayasada diizenlenmistir. Ancak belirli sartlar dahilinde mahalli idarelerin
kanun cercevesinin disina cikabilecegi diizenlenmistir. Ornegin, Anayasanin 72.
maddesine gore, “Mahalli idareler veya mahalli idare birlikleri, anayasal olarak korunan

bir hak veya kamu o6zgiirliigiiniin kullaniminin temel kosullarimin soz konusu olmasi

disinda, bir organik yasayla belirlenecek sartlar dahilinde, yasa ya da tiiziigiin

125 Arsel, 1964, s. 157.

126 Gozler, 2003, s. 1149,
127 Gozler, 2003, s. 1151.
128 Ozgelik, a.g.m., s. 169.
129 Gozler, 2003, s. 1152.
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ongordiigii durumlarda belli bir konu ve siire ile simirl olarak bir deneme uygulamasi
icin, yetkilerinin icrasimi diizenleyen yasa yahut tiiziik hiikiimleri disina ¢ikabilirler”.
Ancak mahalli idareler bu durumda dahi yine bir kanun veya tiizilk hiikmiine
dayanmaktadir. Doktrinde, mahalli idarelerin serbest yonetim ilkesi geregince dogrudan
Anayasadan kaynaklanan bir diizenleme yetkisine sahip olduklari, kanunla yetki
verilmeden hatta bir kanuna dayanmaksizin dahi diizenlemeler yapabilecegi
savunulmustur. Nitekim Fransiz Danistay’1 da mahalli idare yoneticilerinin “hizmet sefi”

sifatiyla diizenleme yetkisine sahip oldugunu kabul etmektedir!3°.

C. Tiirkiye’de

1. Cumhuriyet 6ncesi donem

Osmanli Imparatorlugu, siyasal giiciin tek kisinin yani hiikiimdarin elinde
bulundugu, hiikiimdarin tek basina s6z sahibi oldugu ve hiikiimdarin yetkilerini kisitlayan
bir organin olmadigi yonetim bigimi olan mutlak monarsi ile yonetilmekteydi. Padigahlar
bu sistemde en yiiksek otorite olmalarmnin yani sira Islam devlet anlayisinin da etkisiyle
mutlak sekilde itaat edilen, dokunulmaz ve denetlenemez, ruhani sifat ve yetkilere de
sahip bir devlet reisi olarak goriilmekteydi'®!. Padisahlar siyasi iktidarmn tek sahibiydi.
Devlet egemenliginin goriinlimii olan yasama, yiiritme ve yargi kuvvetleri padisahlarin

sahsinda toplanmaktaydi'%2

. Dolayistyla Cumhuriyet oncesi donemde, devletin {i¢ temel
erkinin birbirinden farkli ve bagimsiz organlara dagitildigi kuvvetler ayriligi degil, bu
erklerin tiimiiniin padisahin varliginda viicut buldugu kuvvetler birligi s6z konusudur®=3,

Yasama yetkisi — diizenleme yetkisi ayrimi ise kuvvetler ayriligi kuramimin
benimsenip, devlet iktidarinin farkli organlar arasinda paylastirilmasiyla ortaya ¢ikmistir.
Devletin kural koyma yetkisi, kuvvetler ayriligi sonucunda ortaya ¢ikan yasama ve
yiriitme organlarmin her ikisi tarafindan da kullanilmaya g¢aligilmistir. Bu iki organin

kural koyma yetkisine sahip olmaya ¢alismasi, soz konusu iki organinimn kural koyma

yetkisinin kapsam1 hususunda belirsizlikler olmasi ve yiiriitme organinin haiz oldugu bu

130 Gozler, 2003, s. 1155.

131 Biilent Tandr, Osmanli- Tiirk Anayasal Gelismeleri, Yap1 Kredi Yaymlari, Istanbul, 2011, s. 31; Omer
Lutfi Barkan, “Tiirkiye’de Sultanlarin Tesrii Sifat ve Salahiyetleri ve Kanunnameler”, IUHFM, 1946, C.
12, S. 2-3,s. 713.

132 Barkan, a.g.m., s. 713.

133 Cumhuriyet 6ncesi ddnemde kuvvetler ayrihigimin saglanmasina yénelik onemli gelismeler olan I. ve I1.
Megsrutiyetin ilan1 i¢in bkz. 1. Bolim, IV, D, 1, b.
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yetkiyi genisletme cabasi ge¢cmisten giiniimiize yasama yetkisi — diizenleme yetkisi
sorunsalini ortaya ¢ikarmistir!34,

Kuvvetler birliginin oldugu Cumhuriyet 6ncesi donemde -Anayasal Dénem harig-
ise yasama Yyetkisi - diizenleme yetkisi sorunsali ortaya ¢ikmamustir. Zira yasama ve
yiirtitme erklerine sahip olan padisah kural koyma yetkisini de tek basina elinde
bulundurmustur. Padisah bu yetkisini farkli isimlerde islemler yaparak kullanma yoluna
gitmis ve bu islemlerin diizenledikleri konular ve 6nem dereceleri birbirlerinden farkl
olmustur. Esasen bu islemler bugiinkii modern anlamda kanun- diizenleyici islem
ayriminin temellerini atsa da, her ikisi de padisah tarafindan g¢ikarildig1 i¢in yasama
yetkisinden kaynaklanan ile diizenleme yetkisinden kaynaklanan seklinde bir ayrim
yapilamamigtir?3®,

Osmanli Devleti doneminde hukuk diizeni seri, kanun ve nizamname etrafinda
sekillenmistir'®®. Seriat, seyhiilislamm yorumuyla somutlasan, padisahin bagl ve ona

137

kars1 sorumlu oldugu kutsal bir “anayasa” olarak goriilmiistiir™'. Bu déonemde gergek ve

esas hiikiim koyucunun Allah oldugu ve yasama faaliyetinin ilahi iradeye mahsus bir gii¢

138

oldugu kabul edilmistir Hiikiimdarin ise yonetim yetkisi kapsaminda seriat

hiikiimlerinden ayr1 olarak birtakim isleri tanzim yetkisi, Uliil’emr sifatina sahip

olmasidan dolay1 ser’ an kendisine taninmistir™®.

Hiikiimdar bu yetkisini ister kanun
seklinde isterse de nizamname seklinde kullanabilir. Bu tercih tamamen hiikiimdarin
takdirine kalmistir. Ancak ne yonde kullanirsa kullansin hiikiimdarin bu yetkisi higbir
sekilde tesrii (yasama faaliyeti) olarak goriilemez. Zira az 6nce de ifade ettigimiz gibi bu
yetki Allah’indir. Hiikiimdarin yetkisi ise tanzimi (diizenleyici) mahiyette goriilmektedir.

Dolayisiyla seri karsisinda, kanun da nizamname de tanzimi islemlerdir. Diger bir

134 Oztiirk, 2009, s. 15.

135 Oztiirk, 2009, s. 48-49.

136 Basgil, 1939, s. 34.

137 Tanér, 2011, 91.

138 Baggil, 1939, s. 35-36.

139 Barkan, a.g.m., s. 713. Padisahlar, orf ve adet hukuku alanindaki hususlari seriat hiikiimlerinden
bagimsiz olarak, dogrudan dogruya kendi iradeleriyle kayitsiz ve sartsiz bir sekilde kanunlar
(kanunnameler) ¢ikartarak diizenleme ve gelistirme yetkisine sahip olmuglardir. Kamu hukukuna giren
konular, ozellikle idare ve teskilat hususlar1 ile ceza isleri dogrudan dogruya padisah tarafindan
kanunnameler ile diizenlenmistir. Evlenme ve miras gibi kisiler ve mal ile ilgili konularla alakali olan &zel
hukuk meseleleri ise seri hiikiimlerin uygulama alani olup bu alanlara katiyen miidahale edilmemistir.
Bilhassa padisahlar tarafindan seri hitkiimlere bagli kalinmistir. Padisahlar, yalniz devletle birey iliskilerini
alakadar eden veya devlet eliyle diizenlenmesi gereken siyasi bakimindan onem arz eden konulari
kanunnameler ile diizenlemislerdir. Bkz. Barkan, a.g.m., s. 718-7109.
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ifadeyle, Osmanli Doneminde “seri” ile “kanun ve nizamname” arasindaki iliski bugiinkii
Tiirk hukukunda anayasa ile kanunlar arasindaki iliski gibidir'*°.

Esasen Tanzimat’tan dnceki donemlerde kanun ve nizamname ¢ikarilmasi yoluna
cok gidilmemis, seri hiikiimler yeterli goriilmiistiir. Tiim meselelerin seri de var oldugu

kabul edilmistir!4!,

Bu donemde az da olsa ¢ikarilan kanun ve nizamnameler ise ayni
makam (padisah) tarafindan yapilmis ancak diizenledikleri konularin 6nemi bakimindan
farklilik arz etmislerdir. Devlet tarafindan 6nemli goriilen, devlet diizeninin saglikli bir
sekilde islemesi agisindan devamli ve istikrarli kurallara baglanmasi gerekli hususlar
mutlaka kanun ile diizenlenmistir. Ayrint1 olarak goriilen ve daha az 6neme sahip
meseleler ise nizamnamelerin konusu olmustur. Ancak ilgili zamana gore 6nem verilen
ve esas goriilen meseleler ve ihtiyaglar degismis, bir zamanda nizamname ile diizenlenen

142 Diger bir ifade ile bir alanin

bir husus baska bir zamanda kanun ile diizenlenmistir
kanunla m1 yoksa nizamnameyle mi diizenlenecegi 6nceden bilinmemekte ve bu hususa
ilisgkin bir diizenleme de bulunmamaktadir. Dolayisiyla kanun ve nizamnamelerin

diizenledikleri alanlar birbirlerine karisabilmektedir.

a. Tanzimat donemi (1839-1871)

Osmanl1 imparatorlugunda 3 Kasim 1839 yilinda Giilhane Hatt-1 Hiimayunu’nun
(Tanzimat Fermaninin) ilani ile devlet sistemini modernlestirmeye yonelik Onemli
diizenlemelerin yapildigi Tanzimat donemi baslamis'®® ve Giilhane Hatt1 ile Tiirk
hukukunda modern anlamda kanun ve diizenleyici islemin temelleri atilmistir!®.

1839°dan itibaren hizli ve yaygin bir kanunlasma hareketine girilmesi'**, kanunlara uyma

sozli verilerek kanunlarin yiiceltilmesi, kurullar eliyle yasa hazirlama, karar alma ve

140 Basgil, 1939, s. 35-36. Goriildiigii {izere hiikiimdarin ¢ikarmis oldugu kanun ve nizamnameler arasinda
bir ayrim gozetilmemis, her ikisi de hiikiimdar tarafindan ¢ikarildigi i¢in tanzimi mahiyette kabul edilmistir.
Kanun ve nizamnameler arasinda bugiinkii anlamda bir kanun - diizenleyici iglem ayrimi yapilmamuistir.
141 Basgil, 1939, s. 37.

142 Basgil, 1939, s. 36-37; Ornegin, 1. Abdiilhamid zamaninda “Nizamnamei timar ve zeamet” ile
diizenlenen timar ve zeamet isleri, daha sonralar diizensizliklerin bas gostermesi ve kotiiye kullanimlarin
artmast sonucu III. Selim zamaninda daha fazla 6nem arz eden bir mesele haline gelmis ve bu defa bu
hususlar “Kanunu timar ve zeamet” adiyla kanunla diizenlenmistir. Bkz. Baggil, 1939, s. 36.

143 Mustafa Erdogan, Tiirkiye de Anayasalar ve Siyaset, Hukuk Yayinlari, Ankara, 2016, s. 19-20; Tandr,
2011, s. 75.

144 Basgil, 1939, s. 37.

145 Tanor, 2011, s. 98-99: “Ekonomik hayattan usul hukuklarina kadar uzanan genis bir alan yeni yasalarla
diizenlendi. Bunlarin en 6nemlileri toprak hukuku (Arazi Kanunnamesi/1858), ceza ve ceza usul hukuku
(Ceza Kanunnamesi/1840, Kanun-1 Cedid/1851...) kara ve deniz ticareti hukuku (Ticaret
Kanunnamesi/1850 ve Zeyl’i/1860) (...) ve medeni hukukla ilgili diizenlemelerdir. Bunlarla Osmanli’da
kanun kavrami da ¢agdas bir igerik kazanmaya basliyordu.”

29



yonetme usuliiniin tercih edilmesi ve kanun ile nizamname arasindaki ayrimin onceki
donemlere nazaran belirginlesmesi modern anlamda kanun ve nizamname devrinin
baslamasina neden olan hususlardir’#®.

Tanzimat Doneminde seriatin hiikiim sahasi daraltilarak donemin ihtiyaglarini
karsilayabilecek bat1 kdkenli laik kanunlar ile 6rfi hukuk temel alinarak ancak yine din

otesi kaynakli kanunlar yapilmigtir*’,

Yine bu donemde ayrica ‘“nizamnameler”,
“kararnameler”, “talimatnameler”, “tarifnameler”, “fikarati nizamiyeler” ve “buyuruldu-
i samiler” ¢ikarilmistir. Ancak kanunlar ve diger diizenlemelerin resmi makamlarca veya
kanunlarda tanimlar1 yapilmamisg, alani1 ve sinirlar1 belirlenmemis kisacasi bir kurala
baglanmamistir. Bu diizenlemelerin herkesge bilinen alisilagelmis islemler oldugu kabul
148

edilmistir-*°. Ancak donemin kanun ve nizamnameleri incelendiginde, bu diizenlemelere

iliskin bir uygulamanin diger bir ifadeyle bir teamiiliin olustugu ve bu iki diizenlemenin
birbirlerinden ayrildiklari sdylenebilir'®®.

Tanzimat Doneminde devlet islerinin ytiriitilmesinde tek bir kisinin (hiikiimdarin)
iradesinden, meclis ve heyetlerin kararlarina dogru gidildigi goriilmekte ve gesitli
kurumlara verilen yetkiler de bu durumun dogrulugunu gostermektedir. Diger bir
ifadeyle, bu donemde devletin yasama ve yiiriitme fonksiyonlarinin kolektif kurum ve
kuruluslarca ifa edilmesi yoniinde bir egilim s6z konusudur'®. Bu egilimin sonucunda,
Meclis-i Vala-y1 Ahkam-1 Adliye’ye yasa ve nizamnamelerin hazirlanmasi yetkisi
tamindig1 goriilmektedirt>!

kurum Meclis-i Vala-y1 Ahkam-1 Adliye degildir. Meclis-i Vala-y1 Ahkam-1 Adliye’de

. Ancak yasa ve nizamnamelerin yapilmasinda yer alan tek

hazirlanan kanun ve nizamname tasarilari, Heyet-i Viikelada incelenip goriisiildiikten

146 Tanor, 2011, s. 97-98.

147 Erdogan, 2016, s. 24; Tanér, 2011, s. 101-102: Yeni yasalarda “dinsel hukukta yer almayan, hatta seriata
ters diisen kurum ve kurullar bulunuyordu. Ornegin 1850 tarihli Kanunname-i Ticaret, Islam hukukunda
yeri olmayan tiizel kisileri ve yasaklanan faizi tanimist1 (...) Arazi Kanunnamesi de miilkiyet ve miras
konularinda dinsel hukuktan farkli kurallar getiriyordu”.

148 Basgil, 1939, s. 37.

149 Baggil, 1939, s. 43; Oztiirk, 2009, s. 50.

150 Recai G. Okandan, “Amme Hukukumuz Bakimindan Tanzimat, Birinci ve lIkinci Mesrutiyet
Devirlerinin Onemi”, JUHFM, 1949, C. 15, S. 1, s. 16. Meclis ve heyetlerin karar alma egilimi esasen
Tanzimat’tan 6nce I1I. Selim’le beraber gelen ve II. Mahmut déneminde de devam eden bir durumdur. 1.
Selim, devlet islerinin tek bir kisinin iradesiyle yiiriitiilmesine karsi ¢ikarak, bu iglerin devletin ileri gelen
kisileri ile goriisiiliip danigilarak birlikte verecekleri kararlar {izerine ifa edilmesini uygun gérmiis ve bu
yonde adimlar atmistir. Bkz. Okandan, a.9.m.,1949, s. 16; Tanér, 2011, s. 36-37.

151 Tanér, 2011, s. 103; Erdogan, 2016, s. 24. 1853’te bu kurum ikiye ayrilarak yasa ve nizamnameleri
hazirlama yetkisi Meclis-i Ali-i Tanzimat’a verilmistir. 1861°de tekrar birlestirilen kurullar 1968°de yine
ayrilmig ve Sura-y1 Devlet, yasa ve nizamnameleri hazirlama yetkisine sahip olmustur. Bkz. Tanor, 2011,
s. 103-104.
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sonra Padisaha sunulur ve ancak padisahin iradesiyle kanun ve nizamname sifatini
kazanip yiiriirliige girerlerdi'®2,

Kanunlarin hazirlanmasi gorevi verilen ve faaliyet sekli bakimindan parlamentoya
benzetilen Meclisi Ahkam-1 Adliye’de iiyelerin diislincelerini serbest¢e sOylemesi ve
miizakere usulil ile kanunlarin ve nizamlarin kararlastirilmasi, hikkiimdara ait olan yasama
faaliyetine bu kurumun da istirak edebilmesini saglamistir. Ancak bu gelismelere ragmen
bu kurul gergek bir meclis 6zelligini géstermekten yoksun olmustur. Zira Meclisi Ahkam-
1 Adliye kurulusu noktasinda varligin1 tamamen hiikiimdarin istek ve iradesine borg¢ludur.
Dolayisiyla bu kurum daha ¢ok kanunlarin yapilmasi hususunda hiikiimdara yardimci
olan ve onun emri altinda ¢alisan bir teknik komisyon ve danigma organi islevi gérmiistiir.
Baska bir deyisle, kendi iradesiyle faaliyet gdsteren bir yasama organi olmayip,
hitkiimdarin istekleri dogrultusunda kanunlar ve nizamnameler hazirlayan bir kurum
sifatin1 haiz olmustur. Daha Sonralar1 kanun ve nizamnameleri hazirlamak ve hiikiimdara
damismanlik yapmak iizere kurulan Sura-y1 Devlet'® de hiikiimdarin mutlak yetkisi
karsisinda yasama kuvvetine sahip bir organ niteliginde olamamustir’>*. Dolayisiyla
yasama faaliyetleri hiikiimdarin iradesine gore ifa edilmistir.

Yiiritme yetkisini hiikiimdar ile birlikte icra etmesi i¢in kurulan ve kollektif bir
kurul olan, kanun ve nizamnamelerin ¢ikarilmasi usuliinde yer edinen Heyet-i Viikela
(Bakanlar Kurulu), hiikiimdarin yetkilerini frenleyebilecek bir rol oynayamamaistir. Zira
bu kurul varligmi hiikiimdarin iradesinden almakta ve kurulun iiyeleri de hiikiimdar
tarafindan atanmaktaydi. Dolayisiyla bu kurul, hitkiimdara mutlak sadakatle bagli kalarak
ve onun iradesine uygun olarak devlet islerini yiiriitmek durumunda kalmigtir'®,

Goriildugi tizere Tanzimat doneminde padisahin kural koyma yetkisine kurullar
ortak edilmeye caligilmis ancak bu hususta pek etkili olunamamustir. Padisah bu yetkisini
yine kendi iradesi dogrultusunda kullanmistir. Bununla birlikte, padisahin kural koyma
yetkisi agisindan da bir ayrim s6z konusu olmamistir. Kanun da nizamname de ayni usul
ve yontemle ve yine aynt makam (padisah) tarafindan yapilmis ve yaymlanmistir. Ancak
ilgili olduklar1 alanlar ve hiikiimlerinin degerleri bakimindan birbirlerinden ayrilmis

olduklar1 sdylenebilir. Mesela, ser’an veya teamiilen mevcut olan bir hakkin kazanimin

152 Baggil, 1939, s. 38.

158 Tanér, 2011, s. 104: “Sura-y1 Devlet bagkan ve iiyeleri padisah tarafindan ataniyordu”.
154 Okandan, a.g.m., 1949, s. 18-19.

1% Okandan, a.g.m., 1949, s. 18.
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ongoren veya kisilere ylikiimliiliikler getiren ve ayrica bu hak ve yiikiimliiliklerin yerine
getirilme usuliinii belirleyen hiikiimler kanunla 6ngoriilmiistiir. Kanunla belirlenen bu hak
ve yilkimliligin ispat yontemi ile idarece taninmasi usulii ise nizamnameyle
diizenlenmistir. Bunun yaninda, hukuk diizeninde veya teamiilde devrim niteliginde
kokli degisiklikler ve iyilestirmeler getiren hiikiimler; can gilivenligi, 1rz, namus ve
mallarin korunmasi hususlari ile vergi tayini ve askerlik hizmeti gibi konular kanunlarin
diizenleme alanin1 olusturmuslardir. Kanunlarin uygulanmasini saglamaya yonelik
hiikiimler, idari teskilata iliskin hususlar, memurlarin goérevleri ve devlet dairelerinin

islemleri gibi konular ise nizamnamelerle diizenlenmistir!®®,

b. 1876 Kanun-i Esasi (Mesrutiyet Donemi)

23 Aralik 1876°da kabul edilen ve 24 Aralik 1876’da padisah tarafindan bir Hatt-
1 Humayun (Ferman) ile ilan edilen Kanun-i Esasi, Tiirk hukukunun ilk yazili Anayasasi
olma ozelligini tasimaktadir. Kanun-i Esasi’nin kabulii ile Osmanli Devleti mesruti
monarsiye®®’ gecis yapmus, hiikiimdarin egemenlik yetkisinin mesrulugu ise geleneksel
ve dinsel inanglar yerine kendi iradesinin iirlinii olan yazili bir hukuki belgeye
dayanmustir'®®,

Kanun-i Esasi’nin ortaya c¢ikisinda Tanzimat déneminin reform politikasinin
onemli bir etkisi vardir. Bu donemde bati anlayisinin etkisiyle olusan, modern ve laik
olarak ifade edilebilecek olan yiiksekdgretim kurumlari ve Tanzimat’tan 6nce kurulmus
olan elit askeri okullar -6zellikle tibbiye, miilkiye ve miithendishaneler- reformist gengler
yetistirmis ve yurt disinda — basta Fransa’da- egitim gérmiis gengler ile birlikte Geng
Osmanllar (Yeni Osmanlilar) adinda muhalif aydinlar grubunu ortaya cikarmistir'®.
Namik Kemal, Sinasi, Ziya Pasa ve Ali Suavi gibi aydinlarin basi ¢ektigi Geng Osmanlilar
Avrupa’daki liberal anayasacilik fikirlerinden etkilenerek, anayasali bir yonetime
(mesrutiyete) gegilmesini ve padisahin mutlak yetkisini sinirlayacak ve denetleyecek bir

160

meclisin kurulmasini savunmuslardir Osmanli Devletinin i¢indeki bu diisiince

15 Baggil, a.g.m., s. 38-41; Oztiirk, 2009, s. 49.

157 Anayasal monarsi olarak da ifade edilen mesruti monarsi, hiikiimdarin mutlak yetkisinin secilmis bir
parlamentoyla sinirlandirildigi ve padisahin anayasayla bagl oldugu yoénetim big¢imini ifade eder. Bkz.
Erdogan, 2016, s. 33.

158 Tanér, 2011, s. 136.

159 Erdogan, 2016, s. 28-30.

160 Tanér, 2011, s. 123; Erdogan, 2016, s. 31; Orhan Aldikacts, Anayasa Hukukumuzun Gelismesi ve 1961
Anayasast, Istanbul Universitesi Hukuk Fakiiltesi Yaymnlari, Istanbul, 1982, s. 49.
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hareketleri®l, Batili devletlerin baskis1 ve Balkanlardaki anayasacilik hareketleri ile
birlikte Kanun-i Esasi’nin kabul edilmesini saglamistir'®2,

Abdiilaziz’in tahtan indirilmesi‘®® iizerine mesrutiyeti ilan etme soziiyle tahta
cikan II. Abdiilhamit, Kanun-i Esasi’nin hazirlanmasi i¢in 28 tiyeli 6zel bir komisyon
kurmustur'®. Cemiyet-i Mahsusa adindaki bu komisyonda hazirlanan tasar1 Sadrazam
Mithat Pasanin baskanligindaki Heyet- Viikeladan gectikten sonra Padigah tarafindan
kabul ve ilan edilmistir'®.

Kanun-i Esasi’de kuvvetler bakimindan sekli bir ayrimin yapildigi goriilse de,
gercekte devletin yasama ve yiriitme erklerinin etkili bir sekilde birbirlerinden
ayrildiklar1 ve bu erklerin farkli organlara verildigi sdylenemez. Hatta yasama ve
yuriitmenin esit kuvvette oldugu ve aralarinda bir denge bulundugu, bu erklere sahip
organlara tanman yetkilerin kétliiye kullanimini engelleyecek denge ve denetleme
mekanizmalariin bulundugu, dolayisiyla kuvvetlerin karsilikli olarak birbirlerini
siirlayabildikleri bir durumdan da bahsedilemez!®. Gercekte Kanun-i Esasi, devlet
iktidarini olusturan yasama ve yiiriitme Kuvvetlerini yine padisahin etrafinda toplamustir.

Soyle ki; padisah, gergekten mesruti (anayasal) bir sistemde farkli organlarda, diger bir
ifade ile Heyet-i Viikela'®’ ve Mecliste olmas1 gereken olduk¢a énemli birgok yetkiyi

161 Padisahin mutlak yetkisinin simrlanmasi istegi halk kitlelerinden degil, yonetici seckinleri ve aydmn
gruplardan gelen bir istektir. Diger bir ifadeyle Kanun-i Esasi, milli bir girisimin ve baskinin veya halk
ayaklanmalarinin sonucunda gerg¢eklesmemistir. Bkz. Okandan, a.g.m., 1949, s. 22; Tanér, 2011, s. 126-
127. Mesrutiyetin bu kadar kisa soluklu olmasinin ve kolay bir sekilde kaldirilabilmesinin sebebi de bu
olabilir. Zira I. Mesrutiyet yonetimi ortadan kaldirilirken halk tabanindan aydinlar1 destekleyici bir hareket
gelmemistir. Bkz. Tezig, 2017, s. 169. Kars1 goriis i¢in bkz. Aldikagti, 1982, s. 49.

162 Tanor, 2011, s. 126-128.

183 Yenilik¢i, mesrutiyet yanlis1 yoneticilerden Mithat Pasa, Serasker Avni Paga ve Siileyman Pasa’nin bagta
bulundugu bir grup, ordunun da destegiyle Abdiilaziz’i tahttan indirdi (29-30 Mayis 1876). Bkz. Tandér,
2011, s. 125; Aldikagti, 1982, s. 53.

164 Erdogan, 2016, s. 32-33.

165 Tanor, 2011, s. 133.

166 Recai G. Okandan, “7 Zilhicce 1293 Kanunu Esasisine ve Bunun Muaddel Sekillerine Gére Icra ve Tesri
Fonksiyonlarile Bunlar1 Ifa Edecek Organlar Arasindaki Miinasebetler”, TUHFM, 1947, C. 13,S. 1, s. 4.
167 Kanun-i Esasi’de giiniimiizdeki gibi yiiriitmenin ¢ift bash oldugu sdylenemez. Esasen yiiriitme
yetkisinin tamaminin padisah da toplandig1 ve yiiriitme fonksiyonun onun tarafindan yerine getirildigi
gorilmektedir. Heyet-i Viikeladan (Bakanlar Kurulu) bahsedilse de bu kurulun iyeleri ve baskani
(Sadrazam), kayitsiz ve sartsiz bir sekilde dogrudan hiikiimdarin istek ve iradesiyle atanmakta ve
azledilmektedirler (m.7). Bakanlar Kurulu ve Bakanlarin meclise karsi siyasi sorumluluklart bulunmamakta
ve bunlar meclis tarafindan diigiiriilememektedir. Meclisin giivenini kazanmus, gerektiginde hiikiimdarin
keyfi uygulamalarina kargi durmak isteyen bir Bakani veya Bakanlar Kurulunu koruyacak, onlart padigahin
azlinden kurtaracak hiikiimler ise Kanun-i Esasi’de yer almamaktadir. Dolayisiyla bakanlar padisahin
isteklerine gore hareket etmekte Bakanlar Kurulu da yiiriitmenin ifasinda padisaha yardim eden bir kurul
sifatina sahip olmaktadir. Esasen Kanun-i Esasi 7, 27, 29 ve 36. maddeler ile yliriitme yetkisini ve Heyet-i
Vikelanin faaliyetlerini irade-i seniyeler (irade-i sahane, padisah emri, ferman) ile padisaha bagl kilmustir.
Bkz. Okandan, a.g.m., 1947, s. 4-6.
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kendine ait kilmistir'®®, Yiiriitme yetkisinin disinda, kanunlarin ¢ikarilmasinda dahi
padisahin sahip oldugu Kkilit yetkiler, bu yeni sistemin kuvvetler ayriligi ilkesine
dayanmadigi'® hatta gercekte mesruti bir yonetime gecilmedigi sonucunu
cikartmaktadirt’®,

Konuya aciklik getirmek gerekirse; dncelikle, kanun koyma yetkisi hiikiimdarin

tekelinden cikarilmis ve yasama yetkisinin ifas1 igin Heyet-i Ayan'”

ve Heyet-i
Mebusan’dan olusan Meclisi Umumiye kurulmustur (m. 42). Ancak Kanun-i Esasi’de
meclisin yetkilerinin muglak ifade edilmesi ve her tiirlii faaliyetinde padisahin miidahale
imkanmin s6z konusu olmasi; yasama faaliyetinin bagimsiz bir sekilde bu makam

tarafindan ifa edilmesini engellemistir!’?

. Soyle ki; Kanun-i Esasi’ye gore, padisahin
emri altinda bulunan Heyet-i Viikela herhangi bir sinirlamaya tabi olmadan her konuda
kanun teklifinde bulunabilirken, yasama faaliyetinde (yasama organi sifatiyla) asil soz
sahibi olmasi beklenen meclisler ancak kendi gorev alanlarini ilgilendiren hususlarda
kanun teklif edebilmektedir (m.53)!"3. Kendi gérev alanlar ise muglak bir ifade olup, bu
ifadeyle meclisin kanun teklifi yetkisi belirsiz ve islevsiz bir hale getirilmistir. Kanun
teklifinin mecliste goriisiilebilmesi i¢in ise Oncelikle teklifin padisaha sadaret yoluyla
iletilmesi ve irade-i seniye ile izninin alinmasi gerekir. izin verilmedigi takdirde ise
teklifin meclislerde goriisiilmesine imkan yoktur. izin verilmesi durumunda da teklif; ait
oldugu dairelerden verilecek agiklamalar ve ayrintilar iizerine layihanin (tasari)
hazirlanmasi i¢in Sura-y1 Devlete gonderilir (m. 53). Hazirlanan kanun tasarist Heyet-i
Mebusan’da incelenip kabul edildikten sonra Heyet-i Ayan’da goriisiiliir(m. 54). Heyet-i
Ayan ise tasariy1 ya kabul eder ya kesin reddeder ya da degistirilmesi ve diizeltilmesi i¢in
Heyet-i Mebusan’a iade eder (m. 64). Heyet-i Mebusan veya Heyet-i Ayan’da kesin
olarak reddedilen kanun tasarilari o yilki toplantilarda tekrar goriisiilemez. Meclislerde
kabul olunan tasarilarin kanun olabilmesi i¢in ayrica padisah tarafindan onaylanmasi

gerekir. Padisah tarafindan onaylanmayan tasarilar kanunlagamaz. Bu anlamda padisahin

168 Tanor, 2011, s. 138.

169 Oztiirk, 2009, s. 53.

170 Kanun-i Esasi, “egemenligin kaynagi ve hatta kullanis1 bakimindan koklii bir fark gostermiyordu.
Sistem, mesruti-demokratik birer yasama ve yiiriitme organi yaratmamakta, yasama yiiriitme iliskilerini de
padisahin iradesine birakmaktaydi (...) KE, gercek bir mesrutiyete gecisi degil ama mutlakiyetten ¢ikisi
ifade eder”. Bkz. Tandr, 2011, s. 148-149. Aymi goris i¢in bkz. Gozler, 2017, s. 19.

11 Heyet-i Ayan iiyeleri dogrudan dogruya padisah tarafindan atanmakta (m. 61) ve dmiir boyu bu gorevde
kalmaktadir (m.62).

172 Okandan, a.g.m., 1947, s. 6.

173 Tanor, 2011, s. 139.
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mutlak veto yetkisi s6z konusudur (m. 54). Goriildiigii lizere aslinda padisahin
yetkilerinde pek bir degisiklik olmamis, yasama yetkisinin kullanimia biiylik 6lciide
sahip olmustur. Ancak su hususun da belirtilmesi gerekmektedir. Mutlak monarsi
donemindeki gibi sinirsiz bir yetki de s6z konusu degildir. Kanun-i Esasi’ye gore, Heyet-
1 Mebusan padisahin izni ve onay1 olmadan bir hususta kanun ¢ikaramiyorsa, padisah da
Heyet-i Mebusan tarafindan benimsenmeyen, uygun goriilmeyen bir konuda kanun
cikaramayacaktir'’,

Padisahin yasama alanindaki miidahalesine ragmen Kanun-i Esasi ile yasama

yetkisinden ayr1 bir diizenleme yetkisinin dogmaya basladigi'’™

, eskiden teamiilen
ayrilmis olan nizamnameler ve kanunlarin Kanun-i Esasi’de zikredilerek birbirlerinden
kesin surette ayrildiklari, kanun ve nizamname yapma yetkisinin farkli makamlara
verildigi ve bu iki islemin alanlarinin ve smnirlarinin  belirlenmeye calisildigi
goriilmektedir!’e,

Kanun-i Esasi ile kural koyma yetkisinin gergekte kanunlar ile icra edilmesi
gereken bir yetki oldugu diisiincesi hakim kilinmistir. Sosyal hayatin genel ilke ve
esaslarim1 igeren veya hak ve yiikiimlilikleri diizenleyen hiikiimlerin kanunlarla
ongoriilmesi gerektigi kabul edilmistir. Baz1 hususlarin mutlaka kanun ile belirlenmesi ve
diizenlenmesi zorunlu kilmmistir. Kisi hiirriyetleri, miilkiyet hakki, konut
dokunulmazligi, mali hak ve hiirriyetler, ceza ve vergi meseleleri gibi 6nemli konularin
kanunla diizenlenmesi 6ngoriilmiistiir'’’.

Diizenleme yetkisi ise Kanun-i Esasi’nin 7. maddesinde agik¢a taninmistir. Buna
gore padigah, seri hiikiimlerin ve kanunlarin uygulanmasina ve devlet dairelerinin
islemlerine iliskin olarak nizamname ¢ikarabilmektedir. Bu hiikiimle nizamnamelerin
islevinin bir bakimdan kanunlarmn yiriitilmesi oldugu ve dolayisiyla da kanunlarin
hiyerarsik olarak nizamnamelerden tistiin oldugu sonucuna ulagilmaktadir. Kanunlarin

uygulanmasini saglamak {izere ¢ikarilan nizamnameler kanuna dayanmak zorunda, diger

bir ifade ile nizamnamelere konu alanlarin oncelikle kanunla diizenlenmis olmasi

17 Tandr, 2011, s. 141,

175 Oztiirk, 2009, s. 53.

176 Basgil, 1939, s. 42.

17 Baggil, 1939, s. 42. Kanunla diizenlenmesi mecburi olan konularin biiyiik gogunlugu Kanun-i Esasi’nin
kisi hak ve dzgiirliiklerini dngdren 8. ve 26. maddeleri arasinda yer almaktadir. Bkz. Oztiirk, 2009, s.53.
Ornegin, 8. maddede vatandashigin kazanimi ve kayb1 durumlarinin kanunla dngoriilecegi, 10. maddede
kanunsuz su¢ ve ceza olmaz ilkesi, 23. maddede kanuni hakim ilkesi ve 25. maddede vergilerin kanuniligi
ilkesi diizenlenmistir.
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gerekmektedir. Bu bakimdan yiiriitme organina asli diizenleme yetkisi taninmadigi
goriilmektedir. Ancak kanunlara ve seri hiikiimlere bagli olmadan devlet dairelerinin
islemlerine iliskin nizamname ¢ikarma yetkisinin verilmesi bu alanda padisaha asli

diizenleme yetkisinin tanindigin1 gosterir'’®

. Asli oldugu diistiniilmekle birlikte mahfuz
bir diizenleme yetkisi taninmig midir, bu husus belirsizdir. Ancak Anayasada kanunlara
bir siirlama getirilmediginden s6z konusu alanlarin kanunla da diizenlenebilir oldugu
sOylenebilir.

Nizamnameler eskiden oldugu gibi sirasiyla Sura-y1 Devlet, Heyet-i Viikela ve
Padisah’in elinden gegirilerek ¢ikarilmistir. Nizamnameler, oncelikle Sura-y1 Devlette
goriisiiliip taslag: hazirlanmis, daha sonra Heyet- Viikelanin kabuliine sunulmustur. lgili
taslaklar Heyeti Viikelaca kabul edildikten sonra ise padisahin onayiyla nizamname
sifatini kazanmugtir'’®.

Kanun-i Esasi’nin 36. maddesiyle yliriitme organina ayrica muvakkat (gegici)
kanun ¢ikarma yetkisi de taninmistir. Buna gore, Heyet-i Viikela, Meclis-i Umumi’nin
toplant1 halinde olmadigi zamanlarda devleti bir tehlikeden korumak veya kamu
giivenliginin bozulmasini 6nlemek icin bir zorunluluk ortaya c¢iktigi ve bu hususta
yapilmasi gerekli olan kanunun goriisiilmesi i¢cin meclisin ¢agrilmasina ve toplanmasina
zaman olmadigi durumda, Kanun-i Esasi’nin hiikiimlerine aykiri olmamak iizere Heyet-i
Mebusanda goriisiiliip karar verilene kadar padisahin onay1 (irade-i seniye) ile gegici
olarak kanun giiciinde diizenlemeler yapabilecektir’®, Bu hiikiim ile yiiriitme organi
aslinda maddi anlamda bir yasama islemi icra etmektedir. Bununla birlikte, yiiriitme
organi tarafindan Kanun-i Esasi’nin 113. maddesine dayanilarak sikiyonetim ilan
edilebilir ve bu sikiyonetim siiresince kanun ve nizamnameler gegici olarak askiya alinir
ve rejimin idaresi 6zel diizenlemeler (nizam1 mahsus) ile belirlenir!8l, Bu hiikiimlerle
yiirlitme organinin diizenleme yetkisinin genislemis oldugu, hiikiimlerin muglak ifadeler
icermesinden kaynakli olarak kotiiye kullanimlara acik bulundugu ve dolayisiyla yiiriitme

organinin yasama yetkisinin alanina girerek yasama organini islevsiz hale getirebilecegi

goriilmektedir. Nitekim Osmanli Imparatorlugunda Kanun-i Esasi’nin 36. maddesine

178 Bztiirk, 2009, s. 53.

17 Basgil, 1939, s. 42-43.

180 Bu diizenlemeler (kararlar), 2017 Anayasa degisikliginin yiiriirlige girmesinden 6nceki dénemde,
Bakanlar Kurulu tarafindan olaganiistii halde ¢ikarilan kanun hitkmiinde kararnamelere benzetilebilir.

181 Osman Kéksal, “Osmanli Devletinde Sikiydnetim le Ilgili Mevzuat Uzerine Bir Deneme”, Osmanii
Tarihi Arastirma ve Uygulama Merkezi Dergisi (OTAM), 2001, C. 12, S. 12, s. 157.
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dayanilarak ve ona uygun olarak ¢ikarilan 24 Ramazan 1294 (2 Ekim 1877) tarihli Idare-
i Orfiye Kararnamesi ile sikiydnetim rejimi diizenlenmis ve bu kararname 25.5.1940
tarihine kadar yiiriirliikte kalmistir. Idare-i Orfiye Kararnamesi’nin 2. maddesine gore,
Idare-i Orﬁyenin ilanmi ile beraber “Kanun-i Esasinin, kanunlarin ve nizamnamelerin’
isbu kararnameyle ¢atisan hiikiimlerinin idare-i 6rfiye devam ettigi siirece gegici olarak

askiya alinacag ifade edilerek!®

yiirlitmeye neredeyse sinirsiz bir yetki taninmistir.
Osmanli’nin  son doneminde harpler, i¢ karisikliklar ve ayaklanmalarin sik
yasanmasindan dolay1 iilke neredeyse idare-i oOrfiyelerle yonetilmis, bu donemde
sikiyonetime iliskin olarak c¢ok sayida kanun, kanunu muvakkat ve kararname
cikariimistirt®®,

Osmanli Imparatorlugunun meclisli dénemi ¢ok kisa siirmiis, II. Abdiilhamit
Kanun-i Esasi’nin 7. maddesine dayanarak 1878 yilinda Meclis-i Umumi’yi tatil etmistir.
Bu tatil yaklasik 30 yil siirmiis ve bu déonemde Kanun-i Esasi fiilen hiikiimsiiz hale
gelmistir. Dolayisiyla mutlak monarsi yonetimine yeniden doniilmiistiir'®. Devlet diizeni
ise bu siirede nizamnameler, kararnameler ve talimatnameler ¢ikarilarak saglanmistir.
Eskiden mutlaka kanunla diizenlenmesi gereken ve onun alanina giren meseleler
nizamnamelerle diizenlenmis ve Kanun-i Esasi’den bile dnce teamiilen ayrilmis olan
kanun ve nizamname sahalar1 birbirine karismistir'®®. Padisah tarafindan ¢ikarilan
nizamnameler kanun deger ve giiclinde hiikiim ihtiva etmistir. Kuvvetler birliginin hakim
oldugu bu siire zarfinda, kural koyma yetkisinin tek basina padigsah tarafindan
kullanilmasindan dolay1 diizenleme yetkisi - yasama yetkisi seklinde bir ayrima
gidilememistir'®®.

Abdiilhamit’in mutlakiyet rejimine karst mesrutiyeti savunanlar tekrar
orgiitlenmeye baslamis ve Jon Tiirk Hareketini dogurmuslardir. Jon Tiirk hareketi,
Istanbul’dan siiriilen 6zgiirliik yanlhlarinin {ilkenin dort bir yanma yayilmasiyla
gelismigtir. Hiirriyet diisiincesi, Makedonya’da 6zellikle Selanik vilayetinde yogun ilgi

gormiis, asker ve sivil aydinlarin kurdugu gizli orgiit ve cemiyetler (Osmanli Hiirriyet

Cemiyeti - ittihat ve Terakki Cemiyeti) ile kisa siirede biitiin Rumeli’ye daha sonra iilke

182 Naci Sensoy, “Osmanli Imparatorlugunun Sikiydnetime Miiteallik Mevzuati Uzerinde Sentetik Bir

Deneme”, [UHFM, 1947, C. 13, S.1, s. 99.
183 K gksal, a.g.m., s. 158.

184 Tanor, 2011, s. 160-161.

185 Basgil, 1939, s. 43.

186 Oztiirk, 2009, s. 54-55.
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geneline yayilmis ve 6zgiirlik miicadelesi aydin ¢evrelerden halk kitlelerine de inerek

187 Ozellikle 1908 Temmuzunda Abdiilhamit’e kars1 yapilan toplanti ve

destek gormiistiir
mitingler biitlin Rumeli’yi sarmis ve ilerdeki ayaklanmalarin habercisi olmustur. Kolagasi
Niyazi Beyin asker ve sivillerden olusan 400 kisilik ¢etesi ile Resne’de daga ¢ikmasiyla
ayaklanmalar baslamis ve Ittihat ve Terakki 23 Temmuz 1908 giinii Manastirda hiirriyeti
ilan etmistir. Ayn1 giinlin gecesi Abdiilhamit Kanun-i Esasiyi yeniden yiiriirliige koyarak
Mesrutiyeti ilan etmistir'®®,

II. Mesrutiyet Doneminde 8 Agustos 1909 tarihli Kanunla Kanun-i Esasi’de son
derece onemli degisiklikler yapilmis ve bu sayede tam olarak mesruti bir rejime
gecilebilmistir. Degisiklikle beraber Meclisler, tam manasiyla yasama yetkisine sahip bir
yasama organi niteligi gdstermis ve yasama yetkisi padisahin vesayetinden c¢ikarilmistir.
Soyle ki; meclislerin kanun teklif edebilmesi igin padisahin iznini almasi sart1 ve kanun
tekliflerinin ilk Once Sura-y1 Devlette goriisiilerek hazirlanmasi usulii kaldirilmais,
padisahin mutlak veto yetkisi gii¢lestirici veto yetkisine dontistiiriilmiistiir. Yani, meclis
veto edilen kanunlan tigte iki ¢ogunlukla kabul ettigi takdirde, kanunlarin padisah
tarafindan onaylanmasi zorunlu hale gelmis ve padisahin arzusuna ters olsa dahi kanunlar
meclis tarafindan ¢ikarilabilmistir'®. Yasama yetkisinin tiimiiyle meclis tarafindan
kullanilmasiyla da kuvvetler ayriligi saglanmis ve dogal olarak yasama yetkisi-
diizenleme yetkisi ayrimi belirginlesmistir.

8 Agustos 1909 tarihli kanunla hiikiimdarin nizamname yapma yetkisinin hiikme
baglandigi Kanun-i Esasi’nin 7. maddesi de degisiklige ugramistir. Ancak nizamnameyi
cikarmaya yetkili olan organda bir degisiklige gidilmemis bu yetki yine padisaha
taninmistir. Degisiklikle diizenleme yetkisinin islevinin kanunlarin yiiriitiilmesi amacina
yonelik oldugu, Kanun-i Esasi’nin ilk haline gore c¢ok daha agik bir sekilde
belirtilmistir'®. “(...) devair-i hiikiimetin muamelatina ve kavaninin suver-i icrasiyesine
miitallik nizamnameler tanzimi (...) ahkdm-1 seriye ve kanuniyenin muhafaza ve icrast”
ifadesi ile nizamname ¢ikarma yetkisinin tiirevsel niteligine ve nizamnamelerin icrai

ozelliklerine isaret edilmis, nizamnameler sadece idari bir islem olarak goriilmiistiir'®.,

Bununla birlikte, devlet dairelerinin islemlerine yonelik nizamname c¢ikarma yetkisi

187 Aldikagti, 1982, s. 67-68; Tanér, 2011, s. 174-175.
188 Tanor, 2011, s. 175-176.

189 Gozler, 2017, s. 20.

190 Oztiirk, 20009, s. 55.

191 Basgil, 1939, s. 44.
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degisiklik metninde de korunmus ve bu alanda yiiriitme organinin asli diizenleme yetkisi
varligini slirdiirmeye devam etmistir.

Kanun-i Esasi’nin 36. maddesinde ise esasli bir degisiklik olmamis sadece irade-
i seniye ile uygun bulunan ve Heyet-i Mebusan’da goriisiiliip karar verilene kadar kanun
hiikiim ve kuvvetinde olan Heyet-i Viikela kararlarinin (muvakkat kanunlarin), Heyet-i
Mebusan’a ilk toplantisinda gonderilmesi hususu diizenlenmistir.

1909 yilindaki degisiklikler ile olusan parlamenter sistemin hiikiim siirdiigii bu
ozgiirliik ve demokrasi ortam1 ¢ok uzun siirmemis, Ittihat ve Terakki Cemiyetinin
secimlerdeki baskilar1 sonucunda segimlerin serbestligine golge diismiis ve Cemiyet hem
meclis ¢ogunlugunu hem de hiikiimeti denetimi altina almistir. Dolayisiyla rejim kisa bir
siire sonra Cemiyetin diktatorliigiine doniismiistiir'®?. Nitekim kanunlar da nizamnameler

de Cemiyetin tahakkiimii altinda diizenlenmistir.
2. Cumhuriyet donemi

a. 1921 Anayasasi (Teskilat-1 Esasiye Kanunu)

Birinci Diinya Savasi sonunda imzalanan Mondros Ateskes Antlagsmasi
sonrasinda galip devletlerin Osmanli Devletini isgal etmeye baslamasi iizerine Anadolu
ve Rumeli’de direnisler ortaya ¢ikmig ve Mustafa Kemal Atatiirk’in Samsun’a
¢ikmasiyla onun Onderliginde kurtulus miicadelesi belli bir asamaya ulasmistir.
Atatiirk’iin ¢agristyla 23 Nisan 1920 tarihinde Ankara’da toplanan Biiyiik Millet Meclisi,
tilkenin parcalanip dagilmasi anlamina gelen Sevr’i tanimayarak Kurtulug Miicadelesini

yonetmistir'®

. Meclis 1921 Anayasasinin kabuliine kadar yasama esaslarini Nisabi
miizakere kanunu ile yiiriitme ve idari teskilat: da Jcra Vekilleri kanunu ile diizenlemis,
hem yasama hem de yiiriitme yetkisini elinde bulundurmustur. Bu kanunlarda ise Icra
vekilleri heyetinin diizenleme yetkisine ve nizamnameye iliskin hiikiimler yer almamuistir.
Ancak Icra Vekilleri Heyeti tarafindan 1920 yilindan itibaren gesitli konularda kanunlarmn
yiirlitiilmesini saglamak lizere nizamnameler yapilmistir. Bu yetki teamiili bir yetki olarak
kabul edilmis ve Biiyilk Millet Meclisi tarafindan yasama faaliyeti olarak
nitelendirilmedigi, yiiriitme ve idare fonksiyonlarinin bir geregi olarak goriildiigii i¢in

heyet tarafindan nizamname g¢ikarilmasina izin verilmistir. 18 Haziran 1920 tarihli

192 Gozler, 2017, s. 21; Oztiirk, 2009, s. 56.
198 Gozler, 2017, s. 23-24; Erdogan, 2016, s. 75-76.
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“Umuru Adliye Vekaletinin Intihabi Memurin Nizamnamesi” bu diizenlemelere 6rnek
olarak gosterilebilir!®,

Meclis daha sonra 20 Ocak 1921°de Teskilat-1 Esasiye Kanununu® kabul ederek
Meclis Hiikiimeti sistemini ve tabii olarak kuvvetler birligini benimsemistir. Kurtulus
Savaginin oldugu olaganiistii bir donemde kararl1 bir sekilde miicadelenin siirdiiriilmesi
ve basariya ulasabilmesi ayrica yeni bir siyasi sistemin olusmasi ve varligini devam
ettirebilmesi icin kuvvetlerin tek elde toplanmas: diisiincesi hakim olmus'®, ancak séz
konusu kuvvetler halife - hiikiimdarin sahsinda degil, 1921 Anayasasi ile milli iradeyi
temsil eden mecliste toplanmustir’®”. Esasen 1921 Anayasasi ile hiikiimdarin bulunmadig
bir rejim 6ngdriilmiis!®, hakimiyetin kayitsiz sartsiz millete ait oldugu ilkesi kabul
edilmistir (m. 1).

1921 Anayasasinin 2. maddesinde “yiiriitme kudreti ve yasama yetkisi milletin tek
ve gergek temsilcisi olan Biiyiik Millet Meclisinde belirir ve toplanir” denilerek kuvvetler
birligi ilkesi acik bir sekilde kabul edilmistir. Ayrica 3. maddesinde Tiirkiye Devletinin
meclis tarafindan idare olunacag ve hiikiimetin “Biiylik Millet Meclisi Hiikiimeti” adin1
alacagi belirtilerek yiirlitme yetkisinin meclise ait oldugu ifade edilmistir. 8. maddesinde
ise Biiyiik Millet Meclisi Hiikiimetinin, her bir bakanligin yonetimi i¢in meclis tarafindan
secilen vekillerden olustugu, meclisin yiiriitme konusunda vekillere yon verebilecegi ve
gerek goriildiigiinde vekilleri degistirebilecegi diizenlenmistir. Ozellikle vekillere meclis
tarafindan yon verilebileceginin belirtilmesi diger bir ifadeyle meclise direktif verme
yetkisinin taninmasi ile meclisin dogrudan dogruya yiriitme faaliyetinde etkili

199

olabilmesinin yolu agilmistir’®®. Ayrica Biiyiik Millet Meclisi Baskanina (Reisine), icra

194 Baggil, 1939, s. 47-51.

1951921 Anayasasi Tiirk toplumunun her kesimini temsil eden bir meclis tarafindan yapilmis, hazirlanisi
ve kabulii ile Osmanli Devleti ve Tiirkiye Cumhuriyetinin en demokratik Anayasasi olarak kabul edilmistir.
Bkz. Ergun Ozbudun, 1921 Anayasas:, AKDTYK Atatiirk Aragtirma Merkezi, Ankara, 2008, s. 2; Yavuz
Atar, Tiirk Anayasa Hukuku, Seckin Yayincilik, Ankara, 2018, s. 42-43.

19 Recai G. Okandan, “Milli Hakimiyet, Milli irade Mefhumlarinin Ve Kuvvetler Birligi Sisteminin Esas
Tegskilat Hukukumuza Girisi”, IUHFM, 1961, C. 27, S. 1-4, s. 24.

197 Basgil, 1939, s. 49-50.

198 Erdogan, 2016, s. 78; Tanér, 2011, s. 255-258.

199 Ozbudun, 2008, s. 59-60. Ancak, “Biiyiik Millet Meclisinin yiiriitme islerinde icra vekillerine ‘yon
gostermesi’ ve icra vekillerinin ilgili meclis komisyonlarina danigsmalar1 ilkeleri, hemen tamamen teorik
planda kalmugtir. Icra Vekilleri, sorumlulugun gerektirdigi yetkileri istemekte kullanmakta kararl
davranmuslardir (...) Yiiriitme isleri, Biiyiik Millet meclisi tarafindan degil, Icra Vekilleri Heyeti tarafindan
gdriilmiis, bunu degistirmeye yonelik tesebbiisler basarili olmamistir”. Bkz. Ozbudun, 2008, s. 66.
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Vekilleri Heyetinin®® verecegi kararlar1 onaylama yetkisi taninmistir (m. 9). Teskilat:
Esasiye Kanunundaki s6z konusu maddeler kuvvetler birligini olusturmus dolayisiyla
yiiriitmenin (icra vekilleri heyeti) sahip oldugu diizenleme yetkisinin yasamadan
bagimsiz bir yetki olarak ortaya ¢ikmasi engellenmistir?®*,

Teskilat-1  Esasiye  Kanununun, kanunlarin  disginda  nizamnamelerin
diizenlenmesinden bahsettigi 7. maddesi esasen 22 Agustos 1909°da esasli diizeltmelere
ve degisikliklere ugrayan Kanun-i Esasi’nin degisik 108. maddesinin aynen alinmasi ile

202 By hiikiimde “Kavanin ve nizamat tanziminde muamelat- nasa erfak ve

yapilmistir
ihtiyacat-i zamana evfak ahkam-1 fikhiye hukukiye ile adab ve muamelat esas ittihaz
kilimir” denilerek kanunlarin ve nizamlarin diizenlenmesinde esas alinmasi gereken
hususlara deginilmistir. Teskilat-1 Esasiye’de nizamnamelerin diizenlenmesinden
bahsedilmis ancak hangi makam tarafindan diizenlenecegi belirtilmemistir.
Nizamnamelerin; seri hiikiimlerin taninmasi, kanunlarin yapilmasi, degistirilmesi ve
ilgas1, anlagsmalarin yapilmasi gibi temel hukuki esaslarin diizenlendigi ve bu yetkilerin
Biiyilkk Millet Meclisine tanindigi 7. maddede diizenlenmesi, nizamname yapma
yetkisinin meclise ait bir yetki oldugu sonucuna gotiirmektedir. Bu sonuca ulasilmasini
engelleyecek, diger bir ifade ile nizamname yapma yetkisinin Icra Vekilleri Heyetine ait
olacagina iliskin hiikiimler 7. maddeye konulmamistir. Ayrica nizamnameyi kanundan
aytran, onun niteligini ve sinirlarini belirtilen hitkiimlerin Anayasada yer almamis olmasi
ile nizamname ve kanun alanlarmin birbirine gectigi soylenebilir. Ancak ¢ok eski
doénemlerde teamiilen, daha sonra Kanun-i Esasi’yle kabul edilen nizamname anlayisi bu
donemde degismemistir?®,

Anayasada diizenlenmemesine ragmen nizamnameler, Icra Vekilleri Heyeti
tarafindan hazirlanmis ve cikarilmistir. Bu durumun nedeni olarak nizamnamelerin,
yasama islemlerinden ayri; icrai ve idari mahiyette bir islem olarak goriilmesi,

04

nizamnamelerin kanunlarin uygulanmasi iizerine?® ve teskilat diizenine iliskin olarak

20 fcra Vekilleri Heyeti iglerinden birini kendilerine baskan segerler. Ancak Biiyiik Millet Meclisi Baskam
vekiller heyetinin de dogal (tabii) bagkanidir (m. 9).

201 Harun Yilmaz, “Tiirk Hukukunda Diizenleme Yetkisinin Tarihsel Gelisimi ve Niteligi”, TBB Dergisi,
2014, S. 110, s. 225.

202 Okandan, a.g.m., 1961, s. 25.

203 Baggil, 1939, s. 51.

204 Ornegin, 18.03.1923 tarihli Istiklal Madalyasiyle Taltife Kesbi Istihkak Edenlerin Sureti inhasi
Hakkinda Nizamname 29.11.1920 tarihli ve 66 Sayili Istiklal Madalyas: Kanununa dayanilarak
cikarilmugtir.
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cikarilmasi gosterilebilir. 1921 Anayasasinda Biiyiik Millet Meclisinin sadece yasama
yetkisine degil, yiiriitme yetkisine de sahip oldugu ve dogal olarak Anayasadaki
hiikiimlerin meclis hiikiimeti sisteminin niteliklerini tasidig1 goriilse de uygulamada; Icra
Vekilleri Heyetince vyiiriitme faaliyeti yerine getirilmis?®, dolayisiyla da kanunlarm
yiriitilmesine iliskin konularda heyet s6z sahibi olmus ve nizamnamelerin

206 Anayasada diizenlenen hiikiimler

c¢ikarilmasinda yetkili makam konumuna gelmistir
bakimindan teori ile uygulamada farkliliklarin olusmasinin temelinde, Icra Vekilleri
Heyetinin parlamenter sistemdekine benzer bir hiikiimet gibi harcket etmesi ve meclis
tarafindan da bu duruma izin verilmesi yatmaktadir. Hatta heyet kanunlarin yapilmasi
alaninda da meclise yon vermis, kanunlasan metinlerin ¢ogunun kaynagimni icra Vekilleri
Heyetinin sundugu kanun tasarilar1 olusturmustur?®’. Bununla birlikte bu dénemde icra
Vekilleri Heyetince ¢ikarilan nizamnameler Meclis Baskani tarafindan imzalanarak
onaylanmis ve Meclis Baskaninin imzalamasindan dolay1 da meclise mal edilmislerdir.
Ancak Meclis Baskaninin yetkisi altinda ¢ikmis olsa da nizamnamelerin mahiyetinde bir

degisiklik meydana gelmemistir?®®,

b. 1924 Anayasasi””® (Teskilat-1 Esasiye Kanunu)

1921 Anayasasiin olaganiistii kosullar altinda (Kurtulus Savasinda), bir gecis
doneminde yapilmasi ve bu gecis doneminin sona erip baris donemine gegilmesiyle
birlikte 23 maddelik Anayasanin degistirilmesi gerekli goriilmistiir. Zira 1921 Anayasasi
devletin, toplumun ve bireylerin ihtiyacini karsilayacak derecede ayrmntilt hitkiimlere yer
vermemekte, ayrica resmi olarak Kanun-i Esasi’yi yiirlirlikten kaldirmig
bulunmamaktadir?®. Bu nedenlerden dolayr 20 Nisan 1924 tarihinde Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisi tarafindan zamanin anayasa anlayisina ve sistematigine uygun
Cumbhuriyetin ilk Anayasast olan 1924 Anayasasi kabul edilmis ve 23 Nisan 1924’te

yayimlanarak yiiriirliige girmistir?'.

205 Ozbudun, 2008, s. 64.

206 Oztiirk, 2009, s. 59.

207 Ozbudun, 2008, s. 72.

208 Baggil, 1939, s. 48.

209 Resmi ad1 Teskilat-1 Esasiye Kanunudur.

210 Tanor, 2011, s. 290; Basgil, 1939, s. 53-54; Gozler, 2017, s. 27.
211 Erdogan, 2016, s. 89-90.
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1924 Anayasasi ile getirilen sistemin, meclis hiikiimeti ile parlamenter sistem
arasinda karma bir hiikiimet sistemi oldugu ileri siiriilmiistiir?'2, TBMM  nin milletin tek
ve gercek temsilcisi olup millet adina egemenlik hakkini kullanmasi (m.4), yasama
yetkisi ve yiirlitme giiciinin TBMM’de belirmesi ve toplanmasi (m. 5), meclisin
hiikiimeti her zaman denetleyebilmesi ve diisiirebilmesine (m.7/2) karsilik hiikiimetin
meclisi feshetme yetkisinin olmamasi ile Anayasanin kuvvetler birligi ve meclis
hiikiimeti sistemine bagli kaldig1 sdylenebilir. Ancak yasama yetkisini bizzat kullanan
meclisin yliriitme yetkisini kendi sececegi Cumhurbaskani ve onun tayin edecegi
Bakanlar Kurulu eliyle kullanmasi (m.7), Cumhurbaskaninin meclis tarafindan secilmesi
(m.31), Bagbakanin Cumhurbagkani tarafindan, bakanlarin ise Basbakan tarafindan
secilip Cumhurbagkaninca onaylandiktan sonra meclisin giivenine sunulmasi (m.44) ve
Cumhurbagkanin  sorumsuzlugu (m. 41) ilkesine karsilik hiikiimetin Kkolektif
sorumlulugunun kabul edilmesi ile de hiikiimet sisteminin parlamenter sisteme benzedigi
diistiniilebilir. Esasen her iki sisteme de benzer yonler tasidigi icin 1924 Anayasasinin
karma bir sistem kurdugu kabul edilmektedir?®®, Bu karma sistemde kuvvetler birligi
ongoriilmekle birlikte yasama ve yiiriitme fonksiyon olarak ayrilmistir.

1924 Anayasasinda egemenlik hakkini millet adina tek basina kullanan, yasama
ve ylriitme kuvvetlerini elinde bulunduran TBMM, devletin iistiin ve asli organi olarak
ortaya ¢ikmistir. Meclisin hitkiim ve iradesi milletin iradesi olarak goriilmiis ve meclisin
gorev ve yetkileri dogrudan dogruya milli iradeye dayandirilmigtir. Dolayisiyla meclis
re’sen hareket eden, hiikiim ve kararlarinda kayda ve sarta tabi olmayan, yetkisi asli, ilk
ve Oncelikle ortaya ¢ikan devlet organi haline gelmis, kanun ve kararlar1 da iistiinliik ve
deger kazanmstir?4. Kanun, milleti temsil eden meclisin iradesi oldugundan millet
iradesi diger bir ifadeyle milletin {istiin emir ve dilekleri olarak goriilmiis, bu nedenle de

en {istiin ve en mutlak devlet islemi niteligine sahip olmustur?'®

. Kanunlar siirlayan tek
diizenleme ise Anayasanin kendisidir. Anayasanin 103. maddesinde hicbir kanunun

Anayasaya aykirt olamayacagi diizenlenmistir. Ancak kanunlarin  Anayasaya

212 Tanér, 2011, s. 304; Gozler, 2017, s. 31; Tahsin Bekir Balta — Hiiseyin Nail Kubali, “Tiirkiye’de Hukuk
Devleti Anlayis1”, AUSBF Dergisi, 1960, C. 15, S. 3, s. 6.

213 Doktrindeki hakim goriisiin aksine, hiikiimet sisteminin parlamenter sistem oldugunu ileri siiren goriisler
i¢in bkz. Ozbudun, 2008, s. 72-74; Atar, 2018, s. 45.

214 Baggil, 1939, s. 56-58.

215 Basgil, 1939, s. 62.
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uygunlugunu denetleyecek bir mekanizma Anayasada Ongoriilmedigi i¢in Anayasaya
aykir1 kanunlar ¢ikarilmigtir.

Yiriitme organi ise kanun hiikiimlerine dayanarak hareket edebilen, yetki ve
islemleri ancak bu sart ile hukuki bir deger kazanan organdir. Yiiriitme organi ve idari
makamlar faaliyetlerini kanun hiikiimleri ¢er¢evesinde ve kanunlara bagli kalarak yerine
getirir’®. Bu durum Anayasanin 4. maddesinde meclise taninan {istiin organ olma
sifatindan ve hem yasama hem de yiiriitme kuvvetlerini elinde bulundurmasindan (m. 5)
kaynaklanir. Ancak bu durum yliriitmeyi meclise bagimli, her faaliyetinde ondan izin ve
onay alan bir organ haline getirmez. Zira Anayasa iki kuvvet arasinda gorevsel bir ayrim
kurmus ve gergekte de yiiriitme organi olusumu bakimindan hakim organ konumuna
gelmistir?!’,

Yiiriitme yetkisinin diizenlendigi Anayasanin 7. maddesinde diizenleme
yetkisinden bahsedilmemistir. Ancak 52. maddede yiiriitme organina nizamname (tiiziik)
cikarma yetkisi verilmesi, diizenleme yetkisinin varligim acik¢a ortaya koymaktadir®'®,
Anayasanin 52. maddesine gore, “Bakanlar kurulu, kanunlarin uygulanisini géstermek
vahut kanunun emrettigi isleri belirtmek iizere icinde yeni hiikiimler bulunmamak ve
Danistayin  incelenmesinden  gecirilmek  sartiyla  tiiziikler — ¢ikarwr.  Tiiziikler
Cumhurbaskanimin imzasi ve ilaniyle yiiriirliige girer. Tiiziiklerin kanunlara aykiriligi
ileri stiriildiikte (siiriildiigiinde) bunun ¢oziim yeri Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisidir”.
Tiiztiklerin kanunlara aykir1 olup olmadigina karar verecek makamin Danistay yerine
meclis olmast tiizliklerin niteligi konusunda tartigmalara yol agmis ve tiiziiklerin yasama
islemi niteliginde oldugu fikri savunulmustur?'®. Ancak goriildiigii iizere tiiziiklerin
yapiminda meclisin higbir yetkisi yoktur. Bu yetki tamamen Bakanlar Kurulu ve
Cumbhurbagkanina yani yiiriitme organina taninmistir. Anayasada, tiiziiklerin yapim
stirecinde meclisin miidahalesini 6ngoren hiikiimlere yer verilmemistir. Dolayisiyla
diizenleme yetkisinin meclisten ayri ve bagimsiz olarak ortaya ¢iktigi ve tiiziiklerin
yiiriitme organinin diizenleyici islemleri oldugu agiktir. Meclisin tliziikler hususundaki
tek yetkisi denetim islevini yerine getirmesidir. Denetim faaliyeti ise ¢ikarilan iglemi,

denetleyen makamin islemi haline getirmez. Aksi halde glinlimiiz hukukunda tiiziik,

216 Baggil, 1939, s. 60; Balta — Kubali, a.g.m., s. 7.

217 Tanér, 2011, s. 303-304; Balta — Kubali, a.g.m., s.6.

218 Oztiirk, 2009, s.62.

219 Onar, 1952, s 260-261; Oztiirk, 2009, 5.63; Yilmaz, a.g.m., s. 227.
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yiiriitme organinin diizenleyici islemi degil, kanunlara uygun olup olmadigini denetleyen
Danistay’1n islemi olarak kabul edilirdi. Ayrica yasama islemi niteliginde kabul edildigi
takdirde meclis tiiziikleri hem yapan hem denetleyen organ konumuna diisecek ve
denetim mekanizmasinin mantigina aykirt bir durum s6z konusu olacaktir. Kuskusuz,
tiizliklerin kanunlara uygunlugunun denetiminin meclis tarafindan degil, idari iglemlerin
yargisal denetimini iistlenen Danistay tarafindan yapilmasi uygun olurdu.

Anayasaya gore tlziikler, kanunlarin uygulanisini géstermek veya emrettigi isleri
belirtmek zizere ¢ikarildiklari i¢in kanuna dayanmak zorundadirlar. Diger bir ifade ile bir
konu tiiziikle diizenlenmeden 6nce kanunla diizenlenmis olmalidir. Yiirlitme organi
kanunla diizenlenmemis bir konuyu ilk elden tiiziikle diizenleyemez. Bu anlamda
yiirlitmenin sahip oldugu diizenleme yetkisi ikincil ve tiirev niteliktedir. Kanuna
dayanmakla yiikiimlii olan yiiriitme organinin tiiziik ¢ikarabilmesi i¢in kanunda ayrica
yetkilendirilerek ilgili konuda tiiziik ¢ikarabileceginin belirtilmesine gerek yoktur.
Yiiriitme organi bu yetkisini dogrudan dogruya Anayasadan almaktadir. Ayrica tiiziikler
kanunlara aykiri olamaz ve kanunlarda olmayan yeni hitkiimler de getiremez. Dolayisiyla
tiiziikler hiyerarsik bakimdan kanunun altinda yer alirlar.

Anayasanin ¢esitli maddelerinde bazi konularin ancak kanunla diizenlenebilecegi
ongoriilerek yiirlitme organinin bu alanlarda diizenleme yapmasi 6nlenmeye ¢alisiimistir.
Konularin esasli ve 6nemli olmasi, bu alanlarin sadece meclisin yetkisinde olmasini ve
kanunlarla diizenlenmesini gerektirmistir. Ornegin; Anayasada cezalar1 belirleme,
hafifletme ve degistirme iglerinin ancak meclisin kendisinin yapacag: belirtilmistir (m.
26). Ayrica, tabii haklardan olan hiirriyetin sinirlarinin ancak kanunla ¢izilecegi (m. 68)
ve vergilerin ancak kanunla belirlenip tahsil edilecegi (m. 85) diizenlenmistir. Gortldiigu
izere, vatandaslarin temel hukukuna iligkin konularda hiikiim koyma yetkisi yalniz
yasama organia verilmistir’®, Dolayisiyla bu isler tiiziiklerin konusu olamazlar. Bu
hiikiimler ile diizenleme yetkisinin sinirlari ¢izilmeye ¢aligilmistir.

Genel olarak bir kanun hiikkmii ile genel esaslar belirlenir, ayrintilar ve teknik
konular ise tiiziiklere birakilir. Kanunlarm bir konu ile ilgili biitiin ayrintilar1 ve teknik

meseleleri diizenlemesinin pek olanagi ve faydasi yoktur. En basit meselelerin dahi

220 Anayasa Komisyonu bu hususu su sekilde dile getirmistir: “Suras: da malum olmak lazimdir ki,
nizamname tedvini tali bir kuvvei tesriiye degildir. Nizamname yeni ahkami cezaiye, yeni vergi tayin edemez
(...) yalmz kanunun emrettigi veyahut hiikiimetin re’sen (bir kanun hiikkmiinii) serh i¢in yaptigt bir
izahnamedir. Serhname mahiyetindedir”. Bkz. Basgil, 1939, s. 68.
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kanunla diizenlenmesi, gerektiginde bu meselelerin degistirilmesini zorlastiracaktir. Zira
kanunlarin degistirilmesi nizamnamelerin degistirilmesi ve kaldirilmasindan daha gii¢ bir
sekilde gerceklesmektedir. Ayrica kanunlarin uygulanmasini saglamak iizere yontem ve
sartlarin belirlenmesi veya ayrintiya girilerek uzmanhk ve idare teknigi gereken
hususlarin diizenlenmesi tiiziiklerin alanina girmektedir. Zira bu hususlar icrai ve idari
islerdir ve yiiriitmenin faaliyet gosterdigi alanlardir. 1924 Anayasasinda da s6z konusu
anlayis benimsenmis ve uygulanmaya ¢alisimistir??,

Bu donemde yiiriitme orgami 1924 Anayasasinda diizenlenmemesine ve yetki
verilmemesine ragmen c¢esitli adlar altinda diizenleyici islemler yapmistir. Anayasal
dayanagi olmamasina ragmen bazi yazarlar bu islemler i¢in anayasal dayanak aramiglar
ve bu islemleri Anayasanin 7. maddesine veya vekalet kavramina dayandirmislardir.
Diizenleme yetkisinin kaynagini 7. maddeden cikaran goriise gore; diizenleme yetkisi,
yiirlitme yetkisinin dogal ve zaruri bir sonucu olarak goriilmiis, ylriitme kavraminin
diizenleme yetkisini de kapsadigi ifade edilmistir. Yiiriitme fonksiyonu esasen kanunlarin
uygulanmasi islevi olarak tanimlanmis, Yiiriitme organinin sirf yliriitme organi sifatini
haiz olmasindan dolay1 diizenleme yetkisine sahip oldugu ileri siiriilmiistiir. Yiirtitme
yetkisine sahip olan organin tabii olarak diizenleme yetkisini de haiz oldugu

soylenmistir???.

Hatta bu goriis diizenleme yetkisinin kaynagin1i 52. maddede
gormemektedir. Bu husus, “ Filhakika anayasa daha evvel icra uzvuna genel bir tanzim
salahiyeti bahsetmis olmalidir ki 52 nci madde hiikiimetin haiz oldugu bu salahiyete
istinaden nizamname yapabilmesini tecviz edebilsin”??® denilerek ifade edilmistir. Bu
ifade ile diizenleme yetkisinin nizamname yapma yetkisinden dogmadigi tersine
diizenleme yetkisinin nizamname ¢ikarma yetkisini de kapsadigi ve daha genis nitelikte
bir yetki oldugu, s6z konusu yetkinin dogrudan dogruya yiiriitmenin icrai mahiyetinden

kaynaklandig1 iddia edilmistir??,

Ayrica, diizenleme yetkisinin kaynagi olarak
Anayasanin 7. maddesine dayanildigi takdirde yiiriitme organinin, ayrica baska bir
hiikiimle agik bir sekilde belirtilmis olmasina gerek olmadan talimatname, kararname gibi
degisik adlarda diizenleyici islemler yapabilecegi ileri siirtilmiistiir. Diizenleme yetkisinin

kaynagi olarak 52. maddeye dayanilmasi halinde ise, yiirlitme organi tarafindan

221 Baggil, 1939, s. 65-67. Anayasa Komisyonu da tiiziiklerin niteligini bu sekilde ifade etmistir. Bkz.
Basgil, 1939, s. 67-68; Balta- Kubali, a.g.m., s. 6.

222 Sarica, 1943, s. 29-30.

223 Sarica, 1943, s. 34.

224 Sarica, 1943, s. 33-37. Aym goriis igin bkz. Onar, 1952, s. 260.
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uygulamada yapilan bu islemlerin neye dayanilarak yapildiginin Anayasa bakimindan
izah edilemeyecegi soylenmistir?®®. Diger bir goriise gore ise nizamnamelerin kanuna
uygun olup olmadigina karar veren meclisin asil yetkiye sahip oldugu ve hiikiimetin
meclisin verdigi vekalete dayanarak islemler yaptig1 ve dolayisiyla degisik adlar altinda
yapilan iglemlerin dayanaginin meclis oldugu ileri siirlilmiistiir. Yani diizenleme
yetkisinin temeli aciklanirken delegasyon teorisine basvurulmustur?®®, Ancak Anayasa
tek diizenleyici islem olarak tiiziikten bahsetmis, bunu da Danistay’in incelemesine tabi

tutmustur??’

. Diger bir ifade ile Anayasa koyucu, yiiriitme organinin diizenleme yetkisinin
nihai olarak ifa edilmeden 6nce kanunlarla catisip gatismadigini anlamak ve kanunlara
uygun olarak kullanmasini saglamak i¢in Danistay incelemesini sart kosmustur.
Danistay’in incelemesine tabi tutulmadan degisik isimler altinda ¢ikan bu islemlerin ise
Anayasaya aykir1 oldugu aciktir.

Bu islemler kaynagini Anayasadan almasa da ¢esitli kanunlardan almakta, bu
kanunlarla yiiriitme organina degisik adlarda diizenleyici islemler yapma yetkisi
taminmaktadir. Ornegin 1928 tarihli ve 1322 sayili Kanunlarin ve Nizamnamelerin Sureti

228 jle Bakanlar Kuruluna, Bakanliklara

Nesir ve Ilan1 ve Meriyet Tarihi Hakkinda Kanun
ve mahalli idarelere talimatname (ydnetmelik) ¢ikarma yetkisi tanmmistir??®. Bu
talimatnamelerin kanun veya tiiziiklere dayanilarak ¢ikarilacagi ve bunlara aykiri
hiikiimler igermeyecegi madde metninde belirtilmistir. Bununla birlikte, s6z konusu
kanunda Danistay incelemesinden bahsedilmemis ve talimatnameler Danistay
incelemesinden gecmeksizin ¢ikarilmistir®®®. Bu islemlerin Anayasaya aykiri olarak
gerceklestigi ve bu islemleri diizenlemeye yetki veren kanunlarin da Anayasaya aykiri
oldugu agiktir. Ancak 1924 Anayasasinda meclisin Anayasaya uymasini saglayacak
glivenceler getirilmemis olmasi, mesela kanunlar {izerinde yargisal denetimin kabul
edilmemis olmas1?®!; Anayasaya aykir1 kanunlarin yapilmasina ve bu kanunlarla idareye

yetkiler verilmesine neden olmustur.

225 Sarica, 1943, s. 36-37.

226 Onar, 1952, s. 260-261. Delegasyon teorisine kars1 ¢ikan goriis igin bkz. Basgil, 1939, s. 80-84.

227 Danistay’in incelemesi istigari niteliktedir. Bakanlar Kurulu, Danistay’in goriisiine uymayarak kendi
metnini kabul edebilir.

228 ()2.07.2018 tarih ve703 sayilh KHK ile ilga edilmistir.

229 Giines, 1965, s. 73.

230 Basgil, 1939, s. 74.

231 Tanér, 2011, s. 307; Erdogan, 2016, s. 93.
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1930 tarihli ve 1567 sayili Tiirk Parasinin Kiymetini Koruma Hakkindaki Kanun
ile de hiikiimete ¢ok genis ve ¢ok Onemli yetkiler verilmis ve hiikiimetin bu kanuna
dayanarak ¢ikarmis oldugu kararnameler eski donemlerdeki kanunu muvakkatleri
animsatmistir. 1930’da diinyanin gecirmekte oldugu son derece yikici ekonomik buhran

iizerine kabul edilen kanunla hiikiimete taninan yetki?®?; 1982 Anayasasindaki®®

agir
ekonomik bunalim sebebiyle ilan edilen olaganiistii halde hiikiimete taninan kanun
hiikmiinde kararname ¢ikarma yetkisiyle benzerdir. Hiikiimete kanunla bu derece 6nemli
yetkiler taninmasi, aslinda 1924 Anayasasinin olaganiistii hallere ve bu hallerin ortaya
cikardigi tehlikeleri 5nlemeye iliskin hiikiimlere yer vermemesinden kaynaklidir?®. Daha
sonra Ozellikle 1950’li yillarin ortasinda Tiirkiye’yi sarsan biiyiik ekonomik giicliiklere
care bulunmasi amaciyla hiikiimet, milli ekonomiyi ve doviz ticaretini kontrol etmek
lizere genis bir sekilde kararname ¢ikarma yetkisini kullanmistir®®®. Bu kararnameler,
Maliye Bakanliginin teklifi iizerine Bakanlar Kurulunda kabul olunup Danistay’in

236 Ancak soz

incelemesinden geg¢meksizin Cumhurbaskani tarafindan ilan edilmistir
konusu kanun ve bu kanuna dayanilarak ¢ikarilan kararnameler de talimatnameler gibi

Anayasaya aykirilik teskil etmektedir.

C. 1961 Anayasasi

27 Mayis 1960 askeri miidahalesinin ardindan gecis donemini diizenleyen 12
Haziran 1960 tarih ve 1 sayil1 “1924 tarih ve 491 sayili Teskilati Esasiye Kanunu’nun
Bazi Hiikiimlerinin Kaldirilmasi ve Bazi1 Hiikiimlerinin Degistirilmesi Hakkinda Gegici

Kanun”237

ile Milli Birlik Komitesi kurulmugtur. Orgeneral Cemal Giirsel Bagkanliginda
37 subaydan olusan Milli Birlik Komitesi 1 sayili Kanuna gore, Tiirk Milleti adina
hakimiyet hakkini kullanmakta ve TBMM nin Teskilat-1 Esasiye Kanunu’na gére sahip
oldugu biitiin hak ve yetkileri haiz bulunmaktaydi (m. 1). Daha sonra 13 Aralik 1960 tarih

ve 157 sayili “Kurucu Meclis Teskili Hakkinda Kanun”?® ile Milli Birlik Komitesi ve

232 Baggil, 1939, s. 76-80.

2332017 Anayasa degisikliginden &nceki halinde.

2341924 Anayasasinda yalniz sikiyonetim ve sikiydnetim halleri diizenlenmistir.
2% Balta- Kubali, a.g.m., s. 6-7.

236 Basgil, 1939, s. 76.

237 RG. 14.06.1960, S. 10525.

238 RG. 16.12.1960, S. 10682.
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Temsilciler Meclisinden?®® olusan Kurucu Meclis kurularak Milli Birlik Komitesinin

yetkilerinin Temsilciler Meclisiyle paylasmasi saglandi®*.

157 sayili Kanunun 18.
maddesi ile Kurucu Meclisin en basta gelen gorevinin halkoyuna sunulacak Yeni
Anayasayi goriisiip kabul etmek oldugu belirlendi.

Yeni Anayasanin kabul edilme siirecinde iki tane On tasart bulunmaktaydi.
Bunlardan ilki askeri miidahalenin sabahinda Ankara’ya davet edilerek Milli Birlik
Komitesi ve TSK Baskumandanligi tarafindan kendilerine anayasa ©On tasarisini
hazirlama gorevi verilen Istanbul Universitesi Hukuk Fakiiltesinden yedi 6gretim
tiyesinin®¥! hazirladig: Istanbul Tasarisidir®*?. Bu yedi 6gretim iiyesinden olusan kurul
daha sonra Ankara iiniversitesinden de ii¢ Ogretim iiyesi?*® alarak “On Tasariy1”
hazirlamis ve 18 Ekim 1960 tarihinde Milli Birlik Komitesine sunmustur®**. ikinci tasari
ise Ankara Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi Idari Bilimler Enstitiisii’niin “Gerekgeli
Anayasa Tasarist ve Se¢im Sistemi Hakkindaki Goriis” adiyla yayimladigi Ankara
Tasarisidir®®.

Temsilciler Meclisi iginden segilerek olusturulan 20 kisilik Anayasa Komisyonu
ise anayasa tasarisini hazirlarken “etiid metni” olarak Istanbul Tasarisini, “yardimci
metin” olarak da Ankara Tasarisini esas aldi. Ancak Komisyon tarafindan yabanci
anayasalardan ve dis metinlerden de vyararlanilarak hazirlanan Tasari, Istanbul
Tasarisindan ¢ok Ankara Tasarisina daha yakindi. Bu tasar1 9 Mart 1961°de Temsilciler
Meclisi Bagkanligina sunuldu. Tasar1 Temsilciler Meclisinde tartigildiktan sonra Milli
Birlik Komitesinde goriisiildii. Temsilciler Meclisi ve Milli Birlik Komitesinde kabul
edilen metinler arasinda 17 maddede uyusmazlik ¢ikti. Bu uyusmazliklar ise Temsilciler
Meclisi ve Milli Birlik Komitesinden esit sayida iiye segilerek olusturulan Karma

Kurul’da yeni bir tasar1 kabul edilerek ¢oziimlendi. Bu tasar1 27 Mayis 1961°de Kurucu

Meclis tarafindan kabul edilerek halk oylamasina sunuldu®®, 9 Temmuz 1961 tarihinde

239 Temsilciler Meclisi, illerin ve cesitli organ ve kuruluslarin Temsilciler Meclisi Se¢cim Kanuna goére
sececegi temsilcilerinden kurulmaktaydi (157 sayili Kanun m. 4). Ayrintili bilgi igin bkz. Gozler, 2018, s.
104.

240 Tanér, 2011, s. 369.

241 S1ddik Sami Onar, Hifz1 Veldet Velidedeoglu, Hiiseyin Nail Kubali, Ragip Sarica, Naci Sensoy, Tarik
Zafer Tunaya ve Ismet Giritli.

242 Tanor, 2011, s. 371; Gozler, 2018, s. 104.

243 Tlhan Arsel, Bahri Savcl, Muammer Aksoy.

24 Tanér, 2011, s. 371; Gozler, 2018, s. 105.

245 Gozler, 2018, s. 105.

246 Tandr, 2011, s. 373-375; Gozler, 2018, s. 105-106.
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halkoylamasina sunulan 1961 Anayasasi, halk tarafindan %61,5 oraninda “evet” oyuyla
kabul edilerek yeni bir anayasal diizene gegildi®*’.

1961 Anayasasmin 4. maddesiyle egemenligin tek basimna meclis tarafindan
kullanilmasi hitkmii degistirilmis, bu hususta meclis disindaki diger organlar da yetkili ve
gorevli sayilmistir. Bu hitkiim dahi Anayasada kuvvetler ayriligi ilkesinin kabuliine igaret
etmekte ise de daha sonraki maddeler bu ayriligin kesin olarak benimsendigini
gostermektedir. 5. maddede yasama yetkisinin TBMM’ye ait oldugu ve bu yetkinin
devredilemeyecegi belirtilmistir. Bu hiikiimle Bakanlar Kuruluna yetki aktarilmasinin
oniine gecilmeye calisilmistir®®, Anayasanin 6. maddesinde ise yiiriitme gorevinin
kanunlar ¢ergevesinde Cumhurbaskani ve Bakanlar Kurulu tarafindan yerine getirilecegi
ifade edilerek parlamenter sisteme gegilmistir. 1961 Anayasasinda yumusak kuvvetler
ayrilig1 benimsenmis ve yiiriitmenin bir yetki degil de gorev olarak diizenlenmesiyle iki
kuvvet arasindaki denge yasama lehine bozulmustur. Bununla birlikte yiiriitme gérevinin
kanunlar ¢ergevesinde yerine getirilmesi diger bir ifade ile yliriitme organinin yaptig1 her
faaliyetin kanuni dayanaginin olmasi zorunlulugu yasama yetkisinin asli, ilkel ve genel,

yiiriitmenin ise tiirev bir yetki oldugunu gosterir?*®

. Yiiriitmenin bu niteligi, Anayasanin
muhtelif maddelerinde diizenlenen yiirlitme organmin diizenleyici islemlerine de
yansimaktadir.

1961 Anayasasinin 107. maddesinde, 1924 Anayasasinda oldugu gibi, yiiriitme
organina tiiziikk ¢ikarma yetkisi taninmigtir. 107. madde ile 1924 Anayasasinin tiiziikleri
diizenleyen 52. maddesi neredeyse aynidir. Nitekim Anayasa Komisyonu 107. maddenin;
eski Anayasanin tiizlikler hakkindaki hiikkmiiniin, alan ve smirlarinda degisiklik

yapilmadan yalniz tislup bakimindan degistirilmek suretiyle alinarak diizenlendigini

247 Suna Kili, 27 Mayis 1960 Devrimi Kurucu Meclis ve 1961 Anayasasi, Boyut Yaymcilik, Istanbul, 1998,
S. 54-55; Tanor, 2011, s. 376.

248 Tanor, 2011, s. 394-395.

291 iitfi Duran “Idare Alaninin Diizenlenmesinde Tesrii ve Tanzimi Tasarruflarin Sinirlar1”, IUHFM, 1964,
C. 30, S.3-4, 5. 468; Tanor, 2011, s. 396-397; Aldikagti, 1982, s. 192. 09.03.1961 tarihli ve 27 Karar No’lu
Temsilciler Meclisi Anayasa Komisyonu raporunda, “(...) her iki yetkinin gerek mengse, gerek mahiyet
bakimindan farkint belirtmek maksadiyle, yasama icin yetki deyimi kullanildig halde, yiiriitme igin gorev
deyimi uygun goriilmiistiir. Gergekten, yasama — Anayasanmn sinirlari i¢inde — sahast ilkel ve genel bir
yetkidir (...) Halbuki yiiriitme sadece kanunlarin uygulanmasi demektir. Kanun olmiyan yerde, Tiirk
hukukuna gére, yiiriitme de yoktur. Yiiriitme organt kaynagini kanundan almiyan bir tasarrufta bulunamaz
(...) yiiriitme miistak (derivé)bir yetki olarak gériinmektedir. Gorev kelimesiyle bu fark belirtilmek
istenmistir (...) Kanunun mevcut oldugu yerde sadece yiiriitme degil, ayni zamanda prensip olarak yiiriitme
miikellefiveti  de  mevcuttur”  (s.11)  denilerek bu  hususa isaret edilmistir.  Bkz.
https://anayasa.tbmm.gov.tr/docs/1961/1961-ilkhali/1961-sirasayisi.pdf.
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belirtmistir®. Tiiziikler ayn1 sekilde Bakanlar Kurulu tarafindan kanunun uygulanmasin
gostermek veya kanunun emrettigi igleri belirtmek iizere, kanunlara aykirt olmamak
sartiyla ve Danistayin incelemesinden gecirilerek ¢ikarilabilecek ve Cumhurbaskaninca
imzalandiktan sonra kanunlar gibi yayimlanacaktir. Ancak kanuna aykiri olup olmadigina
karar verecek diger bir ifadeyle tiiziikleri denetleme yetkisine sahip olacak organ meclis
olmayacaktir. 1961 Anayasasi, 1924 Anayasasindaki meclis denetimine iligkin hiikmii
almamis hatta denetim ve denetimin kim tarafindan yapilacagma iliskin bir hiikiim
koymamustir. Ancak Anayasanin 114. maddesinde idarenin higbir eylem ve isleminin,
hicbir halde, yargi mercilerinin denetimi diginda birakilamayacagma iligkin hiikmii
geregince tlziiklerin idari yargida iptal davasi agilarak denetlenebilmesi imkani
dogmustur.

1961 Anayasasinin 113. maddesiyle bakanliklar ve kamu tiizel kisilerinin kendi
gorev alanlarint ilgilendiren kanunlarin ve tiiziiklerin uygulanmasini saglamak tizere ve
bunlara ayri olmamak sartiyla, yonetmelikler ¢ikarabilecegi diizenlenmistir. Bu hiikiimle
yuriitmeye yonetmelik ¢ikarma yetkisi taninarak 1924 Anayasasi1 donemindeki anayasal
dayanak sorunu giderilmistir. Ayrica daha 6nce sadece merkezi idare ve mahalli idareler
tarafindan ¢ikarilan yonetmelikler, kamu tiizel kisiligi ibaresiyle birlikte 1961 Anayasasi
ile yerinden yonetim esasmna gore kurulan oOzerk kuruluslar tarafindan da
cikarilabilecektir. Bu anlamda daha once kanunlarla taninan yonetmelik yapma yetkisi
daha genis bir sekilde kabul edilmistir. Bununla birlikte, yonetmelik ¢ikarabilecek
Kurumlar arasinda gosterilmemesine ragmen bazi makamlara kanunlarla yonetmelik
cikarma yetkisi taninmistir. Ancak boyle bir yetki tanimi Anayasaya aykiridir. Zira
Anayasanin 113. maddesinde agik bir sekilde sadece bakanliklar ve kamu tiizel kisilerinin

251

yonetmelik ¢ikarabilecegi belirtilmistir Yonetmeliklerin, ilgilileri tarafindan

gercekten haberdar olunabilmesi i¢in Resmi Gazetede yayimlanmasi éngdriilmiistiir®?,
Ancak yonetmeliklerin, tiiziiklerin aksine, Cumhurbaskani tarafindan imzalanmasi sart
kosulmamustir. Ayrica yonetmelikler de tiiziikler gibi Anayasanin 114. maddesi uyarica

idari yargida iptale konu olabilmistir.

250 09.03.1961 tarihli ve 27 Karar No’lu Temsilciler Meclisi Anayasa Komisyonu raporu, s. 40.

21 Ornegin, 22.04.1962 tarihli ve 45 sayih Yiiksek Hakimler Kurulu Kanununun 27,32 ve 68. maddesinde
Yiiksek Hakimler Kurulunun yonetmelik yapabileceginden bahsedilmistir.

252.09.03.1961 tarihli ve 27 Karar No’lu Temsilciler Meclisi Anayasa Komisyonu raporu, s. 41.
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Anayasada tiiziik ve yonetmelikten baska diizenleyici islem Ongdriilmemis
olmasina ragmen kanunlarla yiiriitme organina kaide kararnameler, esaslar, teblig ve
genelge gibi cesitli isimler altinda diizenleyici islem yapma yetkisi taninmistir. Tabii
olarak bu islemlerin Anayasaya ve hukuka uygunlugu tartisilan bir mesele olmustur??3,
Cesitli isimler altinda ¢ikarilan bu islemlerin de kanunlara dayanarak ve onlara uygun
olarak diizenlenecegi ifade edilmistir. Zira Anayasanin 6. maddesine gore yiiriitme gorevi
kanunlar ¢er¢evesinde yerine getirilmektedir. Yani yiirlitme kanun olmayan bir alanda
diizenleme yetkisine da sahip degildir. Ayrica Anayasada Ongoriilmiis tiiziik ve
yonetmeliklerin  kanunlara dayanarak ve kanunlara uygun olarak ¢ikarildiklart
distintildiigiinde, 6ngoriilmemis bir yetkinin mantiken bu sart1 saglamak zorunda oldugu
cikarimi yapilabilir. Aksi bir kabul hukuk mantigina terstir.

Goriildugii lizere Anayasanin ¢esitli maddelerinde yliriitme organinin diizenleme
yetkisi kanuna bagli kilinmistir. Dolayisiyla yiiriitme gibi yiiriitmenin diizenleme yetkisi
de ikincil ve tiirev nitelikte goriilmiistiir. Asli yetki, ilk elden bir konuyu diizenleme
yetkisi ise yasama organina ait kilinmistir. Yiiriitme organinin kanunlarla diizenlenmemis
bir alanda diizenleme yetkisine sahip olmadigi hatta bireysel islemler dahi yapamayacagi
hemen hemen herkesin kabul ettigi bir durum olmustur®* Ancak Danistay bazi
kararlarinda, kamu yararinin gerektirdigi hallerde idarenin genel ve asli diizenleme
yetkisinin bulundugu goriisiinii benimsemistir®.

Anayasanin ¢esitli maddelerinde bazi konularin ancak kanunla diizenlenebilecegi

ongoriilmiistiir?®

. Bu alanlarin diizenleme yetkisine kapali oldugu, kanun ¢ikarilmis olsa
dahi bu kanuna dayanarak tiiziik ve yonetmelik ¢ikarilamayacagi, bu alanlarin yasama
organi agisindan miinhasir kanun alani teskil ettikleri diisiiniilmektedir®’. Ancak

Anayasa Mahkemesi 28.03.1963 tarihli ve E. 1963/4, K. 1963/71 sayil1 karar1 ile 1567

23 Y onetmeliklerin, tiiziiklerin aksine Damistay’in incelemesinden gegmeden ve daha baska usul ve sekil
kurallarina tabi olmadan ¢ikarilmasi; ¢esitli isimlerle g¢ikarilan diizenleyici islemlerin de yonetmelik
niteliginde kabul edilip mesrulugunun saglanabilecegi diisiincesini ortaya ¢ikarmistir. Ancak bu islemlerin
yonetmelik c¢ikarmaya yetkili makamlar tarafindan yapilmasi halinde Anayasaya uygun olacagi
disiiniilmektedir.

24 Giines, 1965, s. 92.

255 DDDK, 05.05.1972, E. 1970/453, K. 1972/385; Turgut Tan, “1982 Anayasas: Yoniinden Yiiriitme
Gorevi Ve Yetkisinin Niteligi (Giiglii Devlet Ya Da Giiglii Yiiriitme)”, Anayasa Yargist Dergisi, 1984, C.
1,s.33.

256 Ornegin, ceza ve ceza tedbirlerinin ancak kanunla konulacagi (m. 33), vatandashigin ancak kanunda
belirtilen hallerde kaybedilecegi (m. 54), vergilerin ve diger benzeri mali yiikiimliilikklerin ancak kanunla
konulacagi (m. 61) diizenlenmistir.

257 Benzer yonde goriis icin bkz. Turan Yildirim vd., /dare Hukuku, On Iki Levha Yaymnlari, Istanbul, 2016,
s.18.
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say1l1 Tiirk Parasinin Kiymetini Koruma Hakkindaki Kanunla Bakanlar Kuruluna taninan
suc ve ceza olusturma ve diizenleme yetkisini Anayasaya aykirt bulmamistir. Anayasa
Mahkemesi, “1567 sayili kanunun 3. maddesi ise; "Icra Vekilleri Heyetince" 1. maddeye
istinaden ittihaz edilen kararlara aykirt hareket edenlere ceza tayin etmistir. Bu hiikiimle;
sucun kanuni unsuru "lcra Vekilleri Heyetinin" 1. maddeye gore aldigi kararlara aykiri
harekette bulunmakdir. Su halde sugun ne oldugu kanunla belirtilmigtir” diyerek kararini
gerekcelendirmistir. Ancak sugun ne oldugu gergekte kanunla belirlenmemis, muglak
ifadelerle sug ve ceza 6ngoriilmiistiir. Suca iliskin fiiller ve bu suga karsilik verilen cezalar
kararlagtirllmamigtir. Bu hususlarin belirlenmesi yasama yetkisinin devredilmezligi
ilkesine aykir1 olarak dogrudan yiirlitmeye ve onlarin daha sonra verecegi kararlara
birakilmistir. Diger bir ifade ile su¢ ve cezalarin belirliligi ve ongoriilebilirligi ilkeleri
ihlal edilmistir. Zira Icra vekilleri heyetinin kararlarinin ne oldugu daha sonra
bilinebilecek bir meseledir. Anayasa Mahkemesinin bu kararla miinhasir kanun alaninda
yiirlitmenin faaliyette bulunabilecegini kabul etmesinden ziyade yiirlitmeye esasen bu
alanlarda asli diizenleme yetkisi tanimasi vatandaglarin temel haklar1 agisindan
diisiindiiren bir husustur. Yiriitme, bu kanunla genis bir diizenleme yetkisine
kavusmustur.

1961 Anayasasinda yliriitmenin gorev olarak diizenlenmesiyle yasama karsisinda
tiirev bir yetki oldugu ve dolayisiyla yeterince giliclii olmadig1 yoniindeki elestiriler
{izerine 20.09.1971 tarihli ve 1488 sayili Anayasa Degisikligi Kanunu®® ile yiiriitmeyi

2% Bunlardan diizenleme yetkisine

giiclendirmeye yonelik diizenlemeler yapilmistir
iliskin olanlardan biri, yiiritmeye kanun hiikkmiinde kararname g¢ikarma yetkisinin
taninmasidir.?®®, Anayasanin 64. maddesine gére, kanun hiikmiinde kararname ¢ikarma
yetkisi Bakanlar Kuruluna ait bir yetkidir. Bakanlar Kurulu kanun hiikmiinde
kararnameleri ancak TBMM tarafindan verilecek olan bir yetki kanununa dayanarak
cikarabilir. Yetki veren kanunda, cikarilacak kararnamelerin amaci, kapsami ve
ilkeleriyle bu yetkiyi kullanma siiresinin ve yiiriirliikten kaldirilacak kanun hiikiimlerinin

acikca gosterilmesi ve kanun hilkkmiinde kararnamede de yetkinin hangi kanunla verilmis

oldugunun belirtilmesi lazimdir.

28 RG. 22.09.1971, S. 13964.

2% Universite zerkliginin zayiflatilmasi (m. 120) ve TRT nin 6zerkliginin kaldiriimast (m. 121) yiiriitmeyi
giiclendirmeye yonelik diizenlemelerdir. Bkz. Ozbudun, 2017, s. 47; Kemal Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku,
Ekin Yayinevi, Bursa, 2018, s. 112; Goren, 2018, s. 80.

260 Tan, a.g.m., s. 32-33; Ozbudun, 2017, s. 47.
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Bu kararnameler, Resmi Gazetede yayimlandiklari giin yiirtirlige girerler. Ancak,
kararnamede yiiriirliik tarihi olarak daha sonraki bir tarih de gosterilebilir. Kararnameler,
Resmi Gazetede yayimlandiklar1 giin TBMM’ye sunulur. Yayimlandiklar1 giin
TBMM’ye sunulmayan kararnameler, bu tarihte, TBMM tarafindan reddedilen
kararnameler bu kararin Resmi Gazetede yayimlandigi tarihte yiiriirliikten kalkar.
Degistirilerek kabul edilen kararnamelerin degistirilmis hiikiimleri, bu degisikliklerin
Resmi Gazetede yayimlandig giin yiirtirlige girer (m. 64).

Kanun hiikmiinde kararnamelerle Anayasanin ikinci kisminin birinci ve ikinci
boliimlerinde yer alan temel hak ve hiirriyetler ile dordiincli boliimiinde yer alan siyasi
haklar ve 6devler diizenlenemez. Bu kararnamelerin Anayasaya uygunlugunun denetimi
Anayasa Mahkemesi tarafindan yapilir.

20.09.1971 tarihli ve 1488 sayili Anayasa Degisikligi Kanunu ile Anayasanin 61.

261 e diizenleme

maddesinde yapilan degisiklik, yiiriitmeyi giiclendirmek i¢in yapilan
yetkisine iliskin olan diger bir diizenlemedir. Anayasanin 61. maddesinin 3. fikrasinda,
Bakanlar Kuruluna, kanunun belli ettigi yukar1 ve asagi hadler i¢inde kalmak, ol¢ii ve
esaslara uygun olmak sartiyla, vergi, resim ve harclarin muafiyet ve istisnalartyla, nisbet

ve hadlerine iliskin hiikiimlerde degisiklik yapma yetkisi taninabilecegi dngdriilmiistiir.

261 Ozbudun, 2017, s. 47; Gozler, 2018, s. 112.
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IKINCI BOLUM
1982 ANAYASASININ IiLK SEKLINE GORE YORUTME ORGANININ
DUZENLEME YETKISi

12 Eyliil 1980 askeri miidahalesinin ardindan yonetime el koyan Milli Giivenlik
Konseyi yeni bir anayasanin hazirlanmasi amaciyla 29 Haziran 1981°de 2485 sayili
Kurucu Meclis Hakkinda Kanunu c¢ikarmistir. Bu kanuna gore yeni Anayasanin
hazirlanmasi ile gorevli Kurucu Meclis, Milli Glivenlik Konseyi ile Danigma Meclisinden
olugmaktadir. Danisma Meclisi kendi i¢inden bir Anayasa Komisyonu kurarak Anayasa

262 Askeri miidahalenin ardindan yeni bir Anayasanin

calismalarina baslamistir
yapilmasindaki esas amag, liberal bati demokrasilerindeki anayasalar gibi iktidarin
siirlandirilarak 6zgiirliiklerin giivence altina alinmasi ve demokrasinin pekistirilmesi
degil, aksine otoritenin ve devletin giiclenmesini saglamak olmustur?®®, Anayasa
Komisyonunun hazirladig: tasar1 da bu amaglar dogrultusunda ele alinmis ancak Milli
Giivenlik Konseyi tarafindan yeterli goriilmeyip degisiklige ugramistir. Ortaya ¢ikan
evrensel demokrasi standartlarindan uzak, 6zgiirliik karsiti, yiiriitmeyi ve ozellikle de
Cumhurbaskanin giiclendiren metin, 7 Kasim 1982 giinii halkoyuna sunulmus ve % 91,4
evet oyuyla kabul edilmistir?®.

1961 Anayasasinin, parlamenter sistemin yasama-yiiriitme dengesinin ve
isbirliginin dngoriildiigii genel kurallarindan ayrilip yiiriitmeyi kisitlamasi1 sonucunda?®®
istikrarsiz hiikiimetlerin kurulduguna ve devletin islemez hale geldigine iliskin tepkiler,
askeri miidahale sonrasinda anayasanin degistirilmesi i¢in dayanak olarak kullanilmistir.
Dolayisiyla yeni Anayasa, yliriitme faaliyetleri agisindan 1961 Anayasasindaki
sakincalar1 giderecek sekilde yapilmaya galisilmis?®, ancak yiiriitme giiclendirilirken kisi
hak ve hiirriyetlerinin anayasadaki giivencesi zayiflatilmistir.

Yiritmenin  giliglendirilmesi ~ 6zellikle 8.  maddede  yiiriitmenin
nitelendirilmesindeki degisiklikle saglanmistir. Zira 1961 Anayasasinda sadece “gorev”

olarak diizenlenen yiiriitme 1982 Anayasasinda “yetki” nitelemesine de

kavusturulmustur. Ayrica 1961 Anayasasindaki gibi yalmizca kanunlar cercevesinde

262 )zbudun, 2017, s. 52-54; Erdogan, 2016, 187-190.

263 Biilent Tanor, Iki Anayasa 1961-1982, On Iki Levha Yayncilik, Istanbul, 2012, s. 87.
264 Erdogan, 2016, s. 190.

265 Tanor, 2012, s. 104,

266 (9zbudun, 2017, s. 63.
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degil, yiiriitme yetkisi ve gorevinin Anayasaya da uygun olarak yerine getirilecegi
belirtilmistir. Boylelikle yiirlitmenin dogrudan dogruya Anayasadan kaynaklanan

yetkilerinin de olduguna isaret edilmek istenmistir®®’.

Yiirlitmenin yetki olarak
diizenlenmesinin gerekgesi, madde gerekgesinde “(...) modern hayatta yiiriitme kuvveti
devletin beyni, hareket giiciiniin kaynaklandigit motorudur (...) 1961 ila 1980 arasindaki
devrede karar almak kudretinden yoksun hiikiimetler gériilmiistiir. Iste bu duruma son
vermek i¢in yiiriitme yasamaya tabi bir organ olmaktan ¢ikariimis (...) gerekli yetkilere
sahip ve kanunlarin kendisine verdigi gorevleri yerine getiren bir kuvvet olarak

»268 seklinde ifade edilmistir. Bu durum yiiriitmenin tabii olarak diizenleme

diizenlenmistir
yetkisine de yansimistir. Yiriitme organi, 1961 Anayasanin ilk seklindeki halinden ve
daha sonra 1971 degisikligi ile sahip oldugundan daha genis bir diizenleme yetkisine

kavusmustur?®®

. Diizenleme yetkisindeki bu genisleme ise diizenleme yetkisinin
niteligine iligkin tartigmalar1 beraberinde getirmistir.

1982 Anayasasinda yiiriitme organina taninan diizenleme yetkisi ve diizenleyici
islemler anlatilmadan 6nce Anayasada yliritme organinin nasil diizenlendigi, yapisi,
islevi kisa bir sekilde anlatilarak diizenleyici islemleri yapma yetkisine sahip olan
yiirlitme tanitilacaktir. Ancak bu sekilde, yani diizenleyici islemleri ¢ikaran organ ve bu

organin sistem icindeki yerinin bilinmesi ile diizenleme yetkisinin dogru bir

nitelendirmesi yapilabilir.

I. 1982 ANAYASASINDA YORUTME ORGANININ YAPISI VE ISLEVI
Yiiriitme organinin nasil ve kimlerden olusacagi, ne tiir bir yapiya ve gorevlere
sahip olacagi tilkelerin kabul ettigi siyasal sistemlere ve anayasalara gore degismektedir.
Parlamenter sistemlerde yliriitme organi ikili bir yap1 seklinde ortaya ¢ikmakta, devlet
baskani ile bagbakan ve bakanlardan meydana gelen ve kolektif bir goriiniime sahip olan
Bakanlar Kurulundan olusmaktadir?’®. Parlamenter sistemlerde yiiriitmenin as1l kanadini
Bakanlar Kurulu olusturmakta®’, hiikiimet eden ve siyaseti yonlendiren esas organ

konumunda bulunmaktadir. Devlet bagskaninin ise yetkilerinin sinirl ve sembolik oldugu,

%67 Tanor, 2012, s. 104,

28 Mehmet Akad — Abdullah Dingkol, 1982 Anayasast ve Anayasa Mahkemesi Kararlari, Der Yaynlari,
Istanbul, 2007, s. 80; Madde gerekcesinin elestirisi i¢in bkz. Ozbudun, 2017, s. 202-203.

269 Tanor, 2012, s. 104,

210 Tezig, 2017, s. 505; Ozbudun, 2017, s. 306.

271 Erdogan, 2016, s. 250.
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dolayisiyla da islemlerinde sorumsuz oldugu kabul edilmektedir?’?. Devlet bagkaniin
yaptig1 islerden dolay1 parlamentoya karsi, Bakanlar Kurulunun veya ilgili bakanin
sorumlulugu dogmaktadir. Diger bir ifade ile yiiriitme organmin sorumlu kanadini
Bakanlar Kurulu olusturmaktadir. Bakanlar Kurulunun sorumlulugu kolektif olmakla
birlikte, her bir bakaninin yaptigr islemlerden bireysel sorumlulugu da kabul
edilmektedir?’.

1982 Anayasasinda yiiriitme organi, parlamenter sisteme uygun olarak ikili bir
yapida diizenlenmistir. Anayasanin 8. maddesinde, ‘Yiiriitme yetkisi ve gdrevi,
Cumhurbagskant ve Bakanlar Kurulu tarafindan, Anayasa ve kanunlara uygun olarak
kullanilir ve yerine getirilir” denilerek bu durum ifade edilmistir. Ancak 1982
Anayasasinda parlamenter sistemin mantigindan uzaklasilarak, sembolik yetkilere sahip
olmast gereken Cumhurbagkaninin giiclendirilmesine yonelik bazi diizenlemeler

274

yapilmistir-™®. Mesela Anayasanin 105. maddesinde Cumhurbagkanina tek basina islem

yapma yetkisi taninmakta ve bu islemlerden dolayr Cumhurbaskaninin sorumsuzlugu
kabul edilmektedir. Ayrica bu islemler aleyhine yargi mercilerine de
bagvurulamamaktadir. Anayasanin bu maddesi ile sorumsuz devlet baskanina genis
yetkiler taninmasi ve bunlarin yargi denetimi diginda tutulmasi elestirilmis, ilgili

275

maddenin hukuk devleti ilkesi ile bagdasmadig ileri siiriilmiistiir""™. Anayasanin diger

maddelerinde de Cumhurbagkanin1 giiclendiren ¢esitli yetkiler tanmmis, o6zellikle

olaganiistii hal ilan1 ve bu halde taninan diizenleme yetkisi Cumhurbagkanini ¢ok 6nemli

276

bir konuma  getirmistir Cumhurbagkaninin  yetkilerinin  ve  statiisiiniin

giiclendirilmesine iligkin diizenlemeler, yar1 baskanlik sisteminin kabul edildigi Fransiz
V. Cumhuriyet Anayasasindan esinlenerek hazirlanmistir?”’. Nitekim 2007 Anayasa

degisikligi ile Cumhurbaskaninin halk tarafindan segilmesinin 6ngoriilmesi, devletin

212 Parlamenter sistemin dogdugu ingiltere’de her tiirlii islemlerinden sorumsuz olan krallarin yiiriitme
yetkisini parlamentoya karsi sorumlu bulunan Bagbakan ve bakanlardan olusan Kabine lehine kaybetmesi
ile s6z konusu ikili yap1 olusmustur. Daha sonra kral ve kraligelerden kaynaklanan bazi 6zel durumlar
nedeniyle Ingiltere’de Kabine, yiiriitmenin gercek sahibi konumuna gelmistir. Bkz. Gézler, 2016a, s. 252-
253.

213 Gozler, 2016a, s. 367-372; Tezig, 2017, s. 509-511; Ozbudun, 2017, s. 306.

274 Erdogan, 2016, s. 251; Tan, a.g.m.,1984, s. 36.

25 Tan, a.g.m.,1984, s. 42.

276 Erdogan, 2016, s. 252.

277 Tandr, 2012, s. 97; Ozbudun, 2017, s. 324-325.
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siyasi rejimi uistiinde tartigmalar yaratmis, hiikkiimet sistemini parlamenter sistemden yari-
baskanlik sistemine yaklastirdig: ifade edilmistir®’®,

Anayasanin 101. maddesinde?’®, Cumhurbaskaninin kirk yasim doldurmus ve
yiiksekogrenim yapmis TBMM {iyeleri veya bu niteliklere ve milletvekili segilme
yeterliligine sahip Tiirk vatandaslar1 arasindan halk tarafindan secilecegi belirtilmistir.
Cumbhurbagkaninin gorev stiresi bes yil olarak diizenlenmis, bir kimsenin en fazla iki defa
Cumhurbagkani segilebilecegi ongoriilmiistiir.

Anayasanin 104. maddesinde, Cumhurbaskaninin Devletin basi sifatiyla Tiirkiye
Cumbhuriyetini ve Tiirk Milletinin birligini temsil edecegi; Anayasanin uygulanmasini,
Devlet organlarinin diizenli ve uyumlu ¢aligmasini gozetecegi belirtilmistir. Bu amagla
Cumhurbagkaninin yapacagir goérev ve kullanacagi yetkiler 104. maddede yasama,
yiirlitme ve yargi ile ilgili olanlar seklinde ayrilmis ve sayilmistir. Bu gorevlerin hakkiyla
yapilabilmesi i¢in Cumhurbaskaninin tarafsiz bir kisi olmasi gerekir. Nitekim Anayasa
degisikliginden once bu tarafsizlik Anayasanin g¢esitli maddelerindeki tedbirler ile
saglanmaya c¢alisilmistir. Ancak degisiklik ile beraber partili hale gelen
Cumbhurbagkaninin devletin tarafsiz bast olmasi konumuyla uyum i¢inde olmasi miimkiin

goziikmemektedir?®®,

Anayasanin 104. maddesinin disinda da Cumhurbagkanina
Anayasanin ¢esitli maddelerinde gorev ve yetkiler taninmig, Cumhurbagkaninin
diizenleme yetkisine 6zellikle yer verilmistir.

1982 Anayasasmin 109. maddesinde yiiriitmenin diger kanad: olan Bakanlar
Kurulu diizenlenmistir. Buna gore, Bakanlar Kurulu Basbakan ve bakanlardan kurulur.
Bakanlar Kurulunun baskani Bagbakandir (m. 112/1). Ancak Cumhurbagkani gerekli
gordiigl hallerde Bakanlar Kuruluna bagkanlik etme veya Bakanlar Kurulunu bagkanligi
altinda toplantiya ¢agirma yetkisine sahiptir (m. 104). Basbakan, Cumhurbaskaninca,
TBMM iiyeleri arasindan atanir. Bakanlar ise TBMM iiyeleri veya milletvekili secilme

yeterliligine sahip olanlar arasindan Bagbakanca secilir ve Cumhurbagkaninca atanir.

Basgbakanin Bakanlar Kurulunun i¢inde diger bakanlara nazaran 6zel bir siyasi liderlik

278 Ozbudun, 2017, s. 325.

219 Bu boliimde, 2017 Anayasa degisikliginden énceki maddelerden bahsedilmektedir.

280 Gozler, 2017, s. 319-321. 2017 Anayasa degisikligi ile Cumhurbaskaninin tarafsizliginin diizenlendigi
madde degisiklige ugramis ve segilen Cumhurbaskaninin partisi ile ilisiginin kesilecegini dngdren hiikiim
ilga edilmistir. Bu ilga yayimi tarihinde yiirlirlige girmistir. Dolayisiyla Cumhurbagkaninin parlamenter
sisteme gore sahip oldugu ve tarafsizligina dayanilarak verilen yetkiler, halen parlamenter sistemin siirdiigi
donemde tarafli (partili) bir Cumhurbaskani tarafindan kullamlabilir hale getirilmistir. Nitekim
Cumhurbagskani ilganin akabinde hemen partisinin genel baskani olmustur. Bkz. Gozler, 2017, s. 321.
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mevkisi vardir. Bagbakan, idare hukukundaki manasiyla bakanlarin hiyerarsik amiri
olarak nitelendirilmese de esitler arasinda birinci (primus inter pares) olarak kabul
edilmektedir?®’. Bagbakan Bakanlar Kurulunun baskan: olarak, Bakanliklar arasinda
isbirligini saglamak ve hiikiimetin genel siyasetinin yliriitiilmesini gézetmekle
yiikiimliidiir (m. 112/1). Benzer bir madde 1961 Anayasasinda yer almis ancak tek bagina
bu hiikiim bagbakanin iistiinliiglinii saglayamamistir. 1982 Anayasasi, 1961 Anayasasina
gore basbakanin statiisiinii ve Bakanlar Kurulu i¢indeki otoritesini giiglendirmeye yonelik
hiikiimlere yer vermistir. Her bakanin Basbakana karsi sorumlu olmasi (m. 112/2),
Bagbakanin, bakanlarin gorevlerinin Anayasaya ve kanunlara uygun olarak yerine
getirilmesini gozetmek ve diizeltici onlemleri almakla yiikiimlii olmasi (m. 112/3) ve
Basbakanin Onerisi tizerine Cumhurbaskaninca bakanlarin gérevlerine son verilebilmesi
(m. 109/3), Basbakanin 6zel ve giiclii bir konuma gelmesini saglamistir?®?, Bagbakanmn
giiclendirilmesi genel olarak parlamenter rejimin gelisim ¢izgisine uygun olarak
goriilmiistiir’®. Ancak bdyle bir yetkinin esasen Bakanlar Kurulunun tamamen
Basbakanin iradesine uygun olarak ¢alismasina neden oldugu agiktir. Diger bir ifade ile
¢ogunlugun degil bagbakanin istedigi olmaktadir. Zira bagbakana kars1 bir tutum izleyen
ve kararnameleri imzalamay1 reddeden bir bakan, bagbakanin 6nerisi lizerine gorevden
alinmakta veya istifa etmektedir?®*. Diger taraftan Basbakana bdyle yetkiler taninmamis
olsa, Bakanlar Kurulu i¢indeki anlasmazlik durumunda isler yiirimez hale gelebilir. Zira
Bakanlar Kurulu kararlarini oybirligi ile alan bir kurumdur. Cogunlukla karar alma gibi

bir durum s6z konusu degildir?®

. Ayrica bakanliklar arasindaki anlasmazliklara ¢6ziim
bulmakla ve igbirligini saglamakla yiikiimlii olan bagbakan bu gorevini iistiin yetkileriyle
saglayabilir.

Bakanlar Kurulu, Anayasanin 112. maddesine gore, iilkenin genel siyasetini
yiriitmekle gorevlidir. Yani Bakanlar Kurulu esasen siyasi nitelikli isleri yerine getirir.

Anayasanin ¢esitli maddelerinde Bakanlar Kuruluna idari gorevler de verilmistir. Ancak

281 Ozbudun, 2013, s. 340.

282 Tan, a.g.m., 1984, s. 44; Ozbudun, 2013, s. 341.

283 Ozbudun, 2013, s. 339. Parlamenter sistemin dogdugu iilke Ingiltere’de Kral ile Kabine arasindaki
iliskileri yiirliten bakan kisa siirede etkili bir konuma gelmis ve basbakan olarak anilmaya baglamistir. Bkz.
Gozler, 20164, s. 253. Gliniimiiz Anayasalarinda da siyasi gelismeler nedeniyle bagbakana, diger bakanlara
gore daha genis yetkiler taninmakta ve basbakanin hiyerarsik olarak bakanlarin iistiinde oldugu kabul
edilmektedir. Bkz. Tezig, 2017, s. 505.

284 Gozler, 2017, s. 345; Giinday, 2017, 5.402.

285 Tan, 2016, s. 127; Giinday, 2017, 5.402.
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belirli ve istisnai olmas1 gereken bu gorevler mevzuatla genisletilmis ve bir¢ok ayrintil

286

husus dahi Bakanlar Kurulunun gérevleri arasinda sayilmigtir="°. Bunun diginda Bakanlar

Kurulunun diizenleme yetkisini genisleten cesitli hiikkiimler de Anayasada yer almistir?®’.

Yiirlitme organmin diizenleme yetkisi denildiginde sadece Cumhurbagkani ve
Bakanlar Kurulu tarafindan ¢ikarilan diizenlemeler anlasilmamalidir. Zira idare denilen
genis bir yap1 Anayasada yliriitme altinda diizenlenmistir. Yiirlitme genis anlamda idareyi
de icine almaktadir. “Idare, yiiriitme organimin Cumhurbaskan ve Bakanlar Kurulunun
disinda kalan kismidir 2%, Dolayisiyla yiiriitme organinin diizenleyici islemlerinden
Cumhurbagkan1 ve Bakanlar Kurulunun yani sira idarenin diizenlemeleri de
kastedilmektedir. Esasen idare denilen yapinin i¢inde bizzat Cumhurbaskani ve Bakanlar
Kurulu da yer almaktadir. Merkezi idarenin baskent teskilati Cumhurbaskani, Bakanlar
Kurulu, Bagbakan ve bakanliklardan olusmaktadir. Yani yiiriitme organi (dar anlamda)

289 Merkezi idare tarafindan kamu

ile merkezi idarenin baskent teskilati ayn1 olmaktadir
hizmetlerinin yerine getirilmesi ise bakanliklar araciligiyla saglanmaktadir. Bakanliklar
tilke genelinde teskilatlanmakta, bakanlar ise bu teskilatin en {ist amiri konumunda

bulunmaktadir®®°,

Bakanlar hem siyasi hem de idari faaliyet yiiriitmektedir. Bu idari
faaliyetlerden birisi de diizenleyici islemler ¢ikarmaktir. Goriildiigi tizere devletin genel
siyasetini yiiriitmekle gorevli kisi ve makamlar ayni zamanda idarenin ig¢inde yer
almaktadir. Ancak idare, bunlarla sinirli olmamakta ayn1 zamanda mahalli idareleri ve
kamu kurumlarim da kapsamaktadir®'. Sonug olarak, yiiriitme organinin diizenleme
yetkisinden bahsedildiginde bu kurumlar da dahil olmak {zere idarenin,
Cumhurbagkaninin ve Bakanlar Kurulunun diizenleme yetkisi kastedilecek ve ¢calismada

bu kisi ve makamlarin diizenleyici islemlerine deginilecektir.
II. YURUTME ORGANININ DUZENLEME YETKISININ HUKUKI TEMELI

A. Doktrinde
Yiirlitme organinin diizenleme yetkisinin dayanagi Tiirk Anayasa tarihi boyunca

tartisilan ve goriis birligine varilamayan bir husustur. Cumhuriyetin ilk Anayasas: olan

286 Giinday, 2017, s.402.

287 Tan, a.g.m., 1984, s. 44.

288 Gozler, 2003, s. 23; Yavuz Sabuncu, Anayasaya Giris Ek: 1982 Anayasasi, imaj Yaymevi, Ankara,
2012, s. 227.

289 Giinday, 2017, s. 389.

2% Tan, 2016, s. 118-119; Giinday, 2017, s. 389; Gézler, 2003, s. 23.

291 Gézler, 2003, s. 23-25.
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1924 Anayasast doneminde ONAR, yiiritme organinin diizenleme yetkisinin dayanagini
vekalet teorisine gore agiklamaktadir. Buna gore yiirlitme organi tarafindan yapilan
diizenlemelerin esasen yasama islemi oldugu, yiiriitme organinin bu islemleri meclisten
aldig1 vekalet ile yaptig1 ifade edilmektedir. Nizamnamelerin diger idari islemler gibi
Danistay tarafindan denetlenmemesi ve kanuna aykirt oldugu iddia edilen nizamnameler
icin karar merciinin meclis olmasi; nizamnamelerin maddi anlamda kanun oldugu ve
Bakanlar Kurulunun dogrudan dogruya yiiritme fonksiyonuna dahil bir islemi olarak
ortaya ¢ikmadig1 savlarina dayanak olarak gosterilmistir. Dolayisiyla da bu goriise gore,
nizamnameler Bakanlar Kurulu tarafindan “meclise vekdlet ve izafet suretile yapilmis”
islemler olarak goriilmiistiir. Ancak Anayasada yer almayan talimatnamelerin, ylriitme
organinin hizmet ve faaliyet sahasini diizenleme yetkisinin dogal bir sonucu olarak ortaya
ciktig1 ve dolayistyla tamamen idari bir islem oldugu ifade edilmistir®®2. ONAR, daha
sonra vekalet goriisiinde degisiklige gitmis, idarenin diizenleme yetkisinin icra ve idare
fonksiyonundan, yiiritmenin icrai kararlar alma yetkisine sahip olmasindan
kaynaklandigini ileri siirmiistiir®®,

Vekalet teorisini kabul etmeyen BASGIL’e gore ise, yiiriitmenin diizenleme
yetkisi biitliniiyle “icrai bir vazifenin ifasi”na dayanmakta, icra yetkisinin bir sonucu
olarak ortaya c¢ikmakta ve diizenleyici islemler de kesinlikle tesrii bir nitelik
gostermemektedir?®,

SARICA’ya gore ise, yiiriitmenin diizenleme yetkisinin dayanagim 1924
Anayasasinin 7. maddesindeki yiiritme yetkisinde bulmustur. Buna gore yiiriitme
yetkisinin tabii ve zorunlu olarak diizenleme yetkisini de igerdigi ve “ylriitme”
fonksiyonunun kanunlarin yiiriitilmesinin saglamak gibi genel bir gorevi yiirlitme
organmna tamdig1, yiiriitmenin esasen bu anlama geldigi savunulmustur?®. Bu gbris,
1961 Anayasasinda dilizenleme yetkisinin Anayasanin 6. maddesindeki yiiriitme
gorevinden kaynaklandigi ve dolayisiyla yliriitme faaliyetinde bulunan tiim idari
makamlar tarafindan kullanilabilecegi ileri siiriilerek devam etmistir?®®. Ayn1 sekilde

1982 Anayasasinin kabuliinden bugiline kadar gegen zamanda, yiiriitme yetkisinin

diizenlendigi 8. madde diizenleme yetkisinin dayanag: olarak gosterilmis, diizenleme

292 §1ddik Sami Onar, “Nizamname ve Talimatnameler”, [zmir Barosu Dergisi, 1937, S. 3-7, s. 267-270.
293 §1ddik Sami Onar, Idare Hukukunun Umumi Esaslari, Marifet Basimevi, Istanbul, 1952, s. 275.

29 Basgil, 1939, s. 84-85.

29 Sarica, 1943, s. 29-30; Giines, 1965, s. 73; Oztiirk, 2009, s. 128.

2% Giines, 1965, s. 97.
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yetkisinin yiiriitme ve idare fonksiyonunun niteliginden kaynaklandigi, isin tabiati geregi
bu yetkiye sahip olmasi gerektigi, dolayisiyla Anayasada Ozel olarak diizenleyici
islemlerden bahsedilmese dahi yiirlitmenin diizenleme yetkisine sahip olacag ifade
edilmistir®®’. Bu sonuca varilmasinda uygulamadaki sorunlarin, diger bir ifadeyle pratik
ihtiyaclarin 6nemli bir etkisi olmustur. Ozellikle karmasiklasan ve uzmanlik gerektiren
devlet hayatinda, agir isleyen yasama organinin her konuda teknik bilgiye sahip olmasi
ve diizenlemeler yapmasmin imkansizlig1 ortaya konulmustur®®. Hizli karar almay
gerektiren karmasik ekonomik ve teknik meseleleri kalabalik ve uzmanlagsmamis
parlamentolarin degil, alaninda uzman biirokratlar1 biinyesinde barindiran yiiriitme
organinin ¢dziime ulastiracagina isaret edilmistir®®®,

Diizenleme yetkisinin yalnizca Anayasanin 8. maddesindeki yiiriitme yetkisi ve
gorevine baglanmasi ise yeterli goriilmemekte, yiirlitme yetkisinin kapsaminin ve
islevinin muglak oldugu, Anayasanin bu hiikkmiinden boyle bir sonucun ¢ikarilmasinin

¢ok giic oldugu neticesine varilmaktadir®®.

Ayrica diizenleyici islem yapmak 8.
maddenin kapsamina giriyorsa neden ayrica Anayasanin 115 (tiiziik), 124 (yonetmelik)
ve diger maddelerinde bu husustan bahsedilip yiiriitmeye ¢esitli diizenlemeler yapma
yetkisinin tanindig1 aciklanmasi zor bir meseledir’®!. Esasen bu durumdan ¢ikan sonug,
Anayasanin ayr1 maddelerinde diizenleme yetkisine agik bir sekilde ve 6zel olarak yer
verilmesi halinde yiiriitme organinin bu yetkiye sahip olabilecegidir®°2.

GUNES ise idarenin diizenleme yetkisinin kaynagini yiiriitme organinin takdir
yetkisinde bulmaktadir. Takdir yetkisi, yiiriitmenin hukuka uygun sekilde serbest hareket
etme ve karar alma yetkisidir. Yiriitmenin biitiin yetkilerinin bagl yetki olamayacagi,
isin tabiat1 geregi yiiriitmenin takdir yetkisine de sahip olacagi kabul edilmektedir®®®,
Yani yiiriitme organi hukuk kurallarinin gésterdigi ol¢tide, bir islemi yapip yapmak
hususunda ve onun igeriginin belirlenmesinde serbest hareket etme yetkisine sahip

bulunmaktadir®®. Siibjektif islemler i¢in kabul edilen bu yetkinin tabii olarak diizenleme

297 Ozbudun, 2017, s. 247.

298 (Ozbudun, 2017, s. 247-248; Sabuncu, 2012, s. 229; Gozler, 2003, s. 1022.

29 Sabuncu, 2012, s. 229.

300 Oztiirk, 2009, s. 128-129.

301 Oztiirk, 2009, s. 129. Ayni yorum Giines tarafindan 1961 Anayasasinin yiiriitme gorevinin diizenlendigi
6. maddesi ile tiiziikk ve yonetmeliklerin yer aldig1 107 ve 113. maddesi i¢in yapilmistir. Bkz. Giines, 1965,
s. 82.

302 Giines, 1965, s. 82.

303 Ozbudun, 2017, s. 248.

304 Giines, 1965, s. 87; Balta, 1970, s. 85-87.
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yetkisini de ortaya ¢ikaracagi iddia edilmektedir. Soyle ki, yiirlitme organi, takdir
yetkisini kullanirken ayn1 ve benzer olaylarda esitlik ilkesine uyarak ayni sekilde islem
tesis etmekle yiikiimliidiir. Yani yiiriitme, ayn1 kanun maddesine dayanarak ayni konuda
iki vatandas icin iki farkli islem yapamaz. Yiiriitme benzer olaylar i¢in ayni islemler
yapmaya mecbur olduguna gore esasen ortada zimni bir diizenleme bulunmaktadir®®. Bu
zimni diizenlemenin en bastan agik bir sekilde tesis edilmesinde ise bir engel
bulunmamaktadir. Dolayisiyla diizenleme yetkisi, yliriitmenin somut olaydaki takdir
yetkisini benzer olaylarda aymi sekilde uygulanmak iizere en bastan tespit etmesinden
daha 6te bir sey degildir. Yani, yiiriitme organi, takdir yetkisi ile miinferit bir olay i¢in
koyabilecegi yasagi ve emri genel yolla biitiin benzer olaylar i¢in koyma yetkisine
sahiptir3,

Diizenleme yetkisinin takdir yetkisine baglanmas1 halinde Anayasada
ongoriilenler diginda farkli adlarda diizenleyici islemler yapilabilecegi ve takdir yetkisine
sahip her idari makam tarafindan kullanabilecegi ifade edilerek idarenin genel diizenleme

yetkisine sahip oldugu kabul edilmistir®®’

. Ancak yiiriitmenin genel diizenleme yetkisine
sahip olmasi, kanunlarla diizenlenmemis bir alanin yiiriitme tarafindan ilk elden
diizenlenebilecegi anlamina gelmez. Yiirlitme organt Anayasada 6ngoriilmemis islemleri
yine kanunlara dayanarak ve onlara uygun olarak yerine getirecektir,

DURAN ise yliriitmenin genel diizenleme yetkisine sahip oldugu goriisiine karsi
¢ikmuisg, yiiriitme organi tarafindan yalnizca Anayasada sayilan diizenleyici islemlerin ifa
edilecegini ve bu iglemlerin de ancak sayilan makamlarca ¢ikarilacagini ifade etmistir.
Ancak tiiziik ve yonetmelik basligi tasimayan s6z konusu islemlerin direkt olarak sakat
ve gegersiz olarak kabul edilmesine de karsi1 ¢ikmustir. Islemlerin adlaria ve basliklarma
gore degil; yetki, sekil ve konu unsurlarima gore degerlendirilmesini, idarenin adsiz
diizenleyici islemlerinin de “yonetmelik” sayilarak yonetmelik sartlarmi saglayip

saglamadiklarina gore gegersiz sayilmalar gerektigini ifade etmistir®®.

305 Giines, 1965, s. 90.

3% Giines, 1965, s. 88-89; Ayn1 gbriis icin bkz. Giinday, 2017, s. 226; Ozbudun, 2017, s. 248; Gozler, 2003,
1024-1025; Aksi goriis icin bkz. Oztiirk, 2009, s. 108-109. “Yénetmelik ile idari karar arasinda, tekil ve
cogul iliskisi bulunmayip, nitelik farki vardwr. Baska bir deyisle, yonetmelik, idari kararlarin toplami degil,
ancak kaynagi ve dayanagidir”. Bkz. Duran, 1982, s. 458.

307 Giinday, 2017, s.226.

308 Giinday, 2017, 5.226-227; Giines, 1965, s. 92.

899 Liitfi Duran, Idare Hukuku Ders Notlari, Istanbul Universitesi Hukuk Fakiiltesi Yayinlari, Istanbul,
1982, s. 449-450.
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YAYLA, yiiriitmenin diizenleme yetkisinin kaynagi olarak Anayasa, kanunlar ve
hatta uluslararasi belge ve antlagmalar1 gérmesinin yani sira diizenleme yetkisinin kamu
diizeni ve giivenliginin saglanmas1 amacindan kaynaklandigini da ifade etmektedir. Buna
gore, yliriitme organi ve idari makamlar, kamu diizeninin saghgi, giivenligi ve esenligi
gibi konularda, daha 6nce bu alanlar kanunla diizenlenmemis olsa dahi, diizenleme
yetkisine sahip bulunmaktadir. Bu durum bir zorunluluk teskil etmektedir3:°.

GOZLER ise diizenleme yetkisinin Anayasa, kanunlar ve esyanin tabiatindan
kaynaklandigin1 ifade etmektedir. Anayasanin ilgili maddelerindeki diizenleyici
islemlerle yiiriitme organinin dogrudan dogruya Anayasadan kaynaklanan diizenleme
yetkisine sahip olduguna isaret edilmektedir. Bunun yaninda yasama organinin ¢ikaracagi
bir kanunla bir alandaki temel ilkeleri belirledikten sonra veya higbir ilke belirlenmeden
yiirlitmeye diizenleme yetkisi taniyabilecegi ileri siiriilmektedir. Ayrica Anayasa ve
kanunlarla yiiriitme organina diizenleme yetkisi verilmemis olsa dahi, esyanin tabiatindan
kaynakli olarak yiiriitme organinin diizenleme yetkisine sahip oldugu kabul edilmektedir.
Yani yasama organinca her seyin diizenlenmesinin imkansiz olmasi, kamu hizmetlerinin
iyi islemesi, kamu diizeninin saglanmasi ve takdir yetkisinin objektiflestirilmesi gibi
ihtiyaclardan dolay yiiriitme, diizenleme yetkisine sahip bulunmaktadir3!!,

Kanaatimize gore, Tiirk hukukunda diizenleme yetkisinin kaynagi dogrudan
dogruya 1982 Anayasasinin yiiriitme organina diizenleyici islemler ¢ikarma yetkisi veren
hiikiimleridir. Buna gore yiirlitme organimin; kanun hiikkmiinde kararname,
Cumhurbaskanlig1 kararnamesi, tiiziik, olaganiistii hal ve sikiydnetim kanun hiikmiinde
kararnamesi ve yonetmelik ¢ikarma seklinde kullanilan diizenleme yetkisi dogrudan
Anayasanin sirastyla 91, 107, 115, 121, 122 ve 124. maddelerinden kaynaklanmaktadir.
Daha 6nce bahsedilen ve Anayasaya dayanmayan hukuk dis1 gerekcelerin ise diizenleme
yetkisinin dayanagi olamayacagi diisiiniilmektedir. Zira bu yondeki gerekgelerle
yiiriitmeye genis yetkiler taninmasi halinde hukuk devletinden s6z edilemez. Anayasa ve
kanunlar ger¢evesinde hareket eden, faaliyetleri hukuk siirlari i¢inde kalan ve hukuken
yetkilendirilmesi halinde harekete gegen bir yonetim®!? miimkiin olmaz. Bu durumda kisi

hak ve Ozgirliklerinin giivence altinda olmasi da beklenemez. Nitekim 1982

Anayasasinin 6. maddesinde “Higbir kimse veya organ, kaynagini Anayasadan almayan

310 Yayla, 2009, s. 143-145.
811 Gozler, 2003, s. 1020-1024.
312 Erdogan, 2015, s. 117-118.
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bir Devlet yetkisi kullanamaz” denilerek esasen diizenleme yetkisinin kaynaginin
Anayasa olduguna isaret edilmistir. Ancak uygulamada, Anayasada diizenlenmeyen adsiz
diizenleyici islemler olarak ifade edilen diizenlemeler yiiriitme organi tarafindan
cikarilmaktadir. Doktrinde bir goriis, 1982 Anayasasinin yiiriitmenin diizenleyici islem
tirlerinin sayisini artirdigini ve 6nceki Anayasaya oranla daha ayrintili bir sekilde
diizenlendigini dolayisiyla da yiiriitmenin diizenleyici islemlerinin Anayasada sayilan
tiirlerden birine uygun olarak ¢ikarilmasi gerektigini ifade etmektedir. Yani adlar1 farkli
da olsa bu islemlerin, Anayasadaki diizenleyici islemlerin 6rnegin yonetmeligin ¢ikarilma
sartlarmi tagimalar1 gerekmektedir®®®. Anayasanin yonetmeliklerin diizenlendigi 124.
maddesinin Danisma Meclisi gerekgesinde de bu goriisii destekleyen ifadelere yer
verilmis, “Ancak, uygulamada gerek bakanliklarin gerekse kamu tiizel kisilerinin degisik
isimler tastyan diizenleyici islemler yaptiklar: da dikkat ¢cekmektedir. Bu tiir diizenleyici
islemlerden kisiler i¢cin hukuki sonu¢ doguranlarin da yonetmelik hiikiimlerine bagl
tutulmasinda yarar vardir*** denilerek bu diizenlemeler yonetmeliklere baglanmaya, bu

sayede de Anayasal dayanaga kavusturulmaya ¢alisiimistir.

B. ictihatlarda
Danistay ve Anayasa Mahkemesi tarafindan 6zellikle 1961 Anayasasi1 doneminde
kanunla yetkilendirilmeden, bir kanunun varhigmma gerek olmaksizin yiiriitme
fonksiyonun geregi, kamu yarari, kamu diizeni ve giivenligi gibi gerekgelerle yiiriitme
organinin diizenleme yetkisine sahip oldugu kabul edilmistir. Hatta Yargitay Igtihadi
Birlestirme Biiyiik Genel Kurulu bir kararinda, Anayasanin 8. maddesindeki yiiriitme
yetkisi ve gorevine iligkin hiikkmii diizenleme yetkisinin kaynagi olarak gostermekte,
kanunlara dayanmadan ancak kanunlara da aykiri olmadan yiiriitme organinin
diizenlemeler yapabilecegini ifade etmektedir. Yargitay’in ilgili karardaki tespiti
sOyledir:
“Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi'min 8 inci maddesiyle Devletin yiiriitme
vetkisi ve gorevi Cumhurbaskan ve Bakanlar Kurulu'na verilmis bulunmaktadir.

Bakanlar Kurulu Anayasa'dan aldigi bu yetki ve gérevin dogal sonucu olarak ve

Devletin ekonomisinin saglikll bir bigcimde yiiriitiilmesini saglamak bakimindan ve

313 Ozbudun, 2013, s. 247.
314 Akad — Dingkol, 2007, s. 637.
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bu arada ézellikle kamu yatirimlarinin bir an 6nce gerceklesmesini temin amaciyla

kanunlara aykirt olmamak kosuluyla bu alanda diizenlemede bulunabilir ",

Yargitay bu kararinda Bakanlar Kurulu kararnamelerinin yasalardan alinan
yetkilere dayanilarak c¢ikarildiklarini kabul etmis olsa da, doktrinde s6z konusu
kararnameler yasal dayanaktan yoksun, yetki dis1 tasarruflar olarak nitelendirilmistir®*®.

Danistay ise idarenin diizenleme yetkisini idarenin gorev ve sorumlulugu esasina
dayandirmaktadir. Buna gore bir kararinda, “hi¢chir Yasal metin olmasa dahi idarenin
genel diizenleme yetkisi icerisinde diizenlemelerde bulunmasi zorunlulugu” bulundugunu
kabul etmistir’'". Baska bir kararinda “(...) yiiriirlikteki kanunlara aykirt olmamak kay:t
ve sartyla idarenin genel ve asli bir diizenleme yetkisine sahip oldugu yolundaki idare
hukuku ilkesi”nden soz etmistir®®®, Ancak idarenin asli diizenleme yetkisine sahip
olduguna iliskin hiikiim daha sonraki Danistay kararlarinda tekrarlanmadig igin igtihat
diizeyine ulasmamistir. Danistay diger bir kararinda ise idarenin diizenleme yetkisine
kamu yararin1 gerekce gostermistir. Buna gore,

“kamu yararmn gerektirdigi hallerde, idarenin genel nitelikte diizenleme
vetkisine sahip oldugu hukukun genel ilkelerindendir. Bu nedenle idarenin toplum

ve hizmet yararina bir alani diizenlemesi igcin mutlak surette idareye bu hususta yetki
taniyan bir metnin varligi zorunlu degildir ™,

Burada su hususun ifade edilmesi gerekir. Danistay bu karariyla idarenin kanuna
dayanmasi sartindan vazge¢mis degildir, sadece kanunda bu yetkinin agik¢a taninmasinin
zorunlu olmadigina deginilmistir®?°,

Danistay daha sonraki kararlarinda idarenin diizenleme yetkisinin dayanagi olarak
Anayasaya atif yapmis ve Anayasanin ilgili maddelerine gore idarenin kanunlara
dayanarak ve onlara uygun olarak diizenlemeler yapabilecegini ifade etmistir. Danistay’in
karar1 su sekildedir:

“Idarenin  diizenleme yetkisinin ~dayanagim  Anayasa'min  muhtelif

maddelerinde bulmak hukuken olanaklidir.

315 Yargitay Ictihadi Birlestirme Biiyiik Genel Kurulu, 24.11.1986, E. 1986/2, K. 1986/2, RG. 05.02.1987,
S. 19363, s. 8.

316 Tan, 2016, s. 68.

817 DDDK, 05.04.1974, E. 1972/358, K. 1974/437. Bkz. Duran, 1982, s. 392.

318 DDDK, 05.05.1972, E. 1970/453, K. 1972/385. Bkz. Duran, 1982, s. 392.

819 DDDK, 28.04.1972, E. 1968/709, K. 1972/364. Bkz. Duran, 1982, s. 392.

320 Bztiirk, 2009, s. 67.
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Anayasa'min 8. maddesinde "yiiriitme yetkisi ve gorevi Cumhurbaskani ve
Bakanlar Kurulu tarafindan Anayasa'va, kanunlara uygun olarak yerine getirilir.”,
113. maddesinin birinci fikrasinda "Bakanliklarin kurulmasi, kaldiriimasi gorevleri,
vetkileri ve teskilati kanunla diizenlenir”, 115. maddesinde "Bakanlar Kurulu,
kanunun uygulanmasini gostermek veya emrettigi isleri belirtmek iizere, kanunlara
aykwrr  olmamak ve Damstayin incelemesinden gecirilmek sartiyla tiziikler
¢tkarabilir. Tiiziikler, Cumhurbaskaninca imzalanmr ve kanunlar gibi yayimlanir."”,
124. maddesinde "Basbakanlik, bakanliklar ve kamu tiizelkisileri, kendi gorev
alanlarini ilgilendiren kanunlarin ve tiiziiklerin uygulanmasini saglamak iizere ve
bunlara aykiri  olmamak  sartiyla, yonetmelikler ¢ikarabilirler. Hangi
yonetmeliklerin Resmi Gazete'de yayimlanacagr kanunda belirtilir” ve 107.
maddesinde "Cumhurbaskanligi Genel Sekreterliginin kurulusu, teskilat ve ¢alisma
esaslari, personel atama islemleri Cumhurbaskanlig kararnamesi ile diizenlenir."
yolunda yer alan hiikiimler idarenin ozerk ve tiirev diizenleme yetkisinin Anayasal
dayanagin olusturmaktadur %",

“Idarenin diizenleme yetkisinin ashnda ikincil, tiirev nitelikte oldugu
hususunda bir duraksama bulunmamaktadir. Anayasa'ya gore, idarenin, diizenleme
yetkisini yasalar cergevesinde ve yasalara uygun olarak kullanmasi gereklidir 3%,

Anayasa Mahkemesinin kararlarinda ise Anayasada diizenlenmeyen islemlerin
yiirlitme gorevinin bir geregi olarak yapilabilecegi kabul edilerek Anayasanin yaninda,

esyanin tabiatindan kaynaklanan bir diizenleme yetkisinin de varligina isaret edilmistir®?3,

Anayasa Mahkemesinin ilgili karar1 su sekildedir:

“(...) ytiriitme gorevini kanunlar ¢ergevesinde yerine getirmekle sorumlu
olan orgamn, tanzim edici tasaruflarvun, yalmiz tiziikler ¢ikarmak yolu ile
saglayabileceginin kabulii suretiyle kayd altina alinmasinin,; gorevin gerektirdigi
siiratle  hareket  edilmesini ve zamaminda isabetli netice alinmasin
engelleyeceginden de siiphe edilemez. Anayasanin -tiziikleri diizenleyen- maddesi
tanzim sekillerinden birini gostermektedir. Yiiriitme orgamimin bunun disinda
kanunun emrine uyarak ve kanuna aykirt olmamak sarti ile umuma samil nitelikte
hukuki tasarruflarda bulunmasi idare hukuku esaslarina da uygundur. Aksi halde

yiirtitme faaliyeti pek dar ve islemesi giic bir ¢erceve icerisine sokulmug olur ki;

821 Danigtay 15. Daire, 07.10.2015, E. 2013/14375, K. 2015/5726.
322 Danistay Idari Dava Daireleri Kurulu, 09.12.2013, E. 2011/237, K. 2013/4436.
323 Gozler, 2003, s. 1026.
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bunun da Anayasa’mn amacina ve ruhuna wuygun diismiyecegi ve idare

fonksiyonunun isterleri ile bagdasamiyacagr meydandadir™?*.

Anayasa Mahkemesi bu goriisiinii daha sonraki kararlarinda da devam ettirerek,
“Yiirtitme orgamnin, yonetmelik diginda yasanmin buyrugu, kapsam ve sinirt i¢inde genel
nitelikli  hukuksal tasarruflarda bulunmas: idare hukuku kurallarina aykir

diismemektedir?® demistir.

I1l. YORUTME ORGANININ DUZENLEYICi ISLEM YAPMA YETKISININ
OZELLIGI

Tiirk hukukunda yasama organi anayasaya uygun olmak sartiyla istedigi her
alanda diizenleme yetkisine sahip bulunmaktadir. Yasama organi konu bakimindan
simirlanmadig gibi, diledigi bir alani ilk elden diizenleme yetkisine de sahiptir. Yani daha
once Anayasada diizenlenmemis bir konuyu yasama organt dogrudan dogruya
diizenleyebilir. Ancak diizenlemelerin Anayasaya uygun olmasi zorunludur. Bu anlamda

yasama organimin diizenleme yetkisi asli bir yetkidir3?°

. Yiriitme organinin diizenleme
yetkisinin niteligi ise yasama organindan farklidir. Yiiriitme organinin diizenleme
yetkisinin sinirlar1 ve kanun karsisindaki durumu incelenerek bu fark ortaya konulmaya

calisilacaktir.

A. Kanuna Dayanma

Yiirlitme organinin diizenleyici islemlerinin kanuna dayanma mecburiyeti;
yiiriitme organinin dogrudan dogruya bir alani diizenleyememesi, s6z konusu alanin
oncelikle kanunla diizenlenmis olmasi gerektigi anlamina gelir. Yiirlitme organinin
diizenleyici islemlerinin kanuna dayanmasmin zorunlu olup olmamasi, yiiriitme
organinin diizenleme yetkisinin asli nitelikte mi yoksa tlirevsel nitelikte mi oldugunu
belirler. Diizenleme yetkisinin asli nitelikte olmasi; yetkili makamlarin bu yetkiyi
kullanarak yapacaklar1 diizenlemelerde Anayasa ve kanunlara dayanmak zorunda
kalmadan diledikleri bir konuyu dogrudan, herhangi bir kisitlama olmaksizin
diizenleyebilecekleri anlamina gelmektedir®?’.

Tiirk hukukundan yiiritme organinin diizenleme yetkisinin niteligi konusunda

doktrinde goriis ayriliklart mevcuttur. Ancak yiiriitme organinin kural olarak asli (6zerk,

324 Anayasa Mahkemesi, 28.03.1963, E. 1963/4, K. 1963/71, RG. 18.10.1963, S. 11534.

325 Anayasa Mahkemesi, 15.10.1991, E. 1990/29, K. 1991/37; Akad — Dingkol, 2007, s. 69.
326 Gozler, 2003, s. 1030.

327 Duran, a.g.m, 1983, s. 34-35.
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muhtar, ilkel) diizenleme yetkisinin bulunmadigi, bu yetkinin esasen yasama organina ait
oldugu, yiirlitme organinin diizenleme yetkisinin ise yalnizca kanunlardan gii¢ alabilen,
tiirevsel ve bagimli bir yetki oldugu goriisii doktrinde hakim goriistiir’?®. Buna gore
meclis herhangi bir alanda kanunlarla genel c¢ergeveyi cizip, ilkeleri ve sinirlari
belirledikten sonra yiirlitme organi ayrintilart gostermek, bir nevi kanunlar1 agiklamak
icin diizenlemeler yapabilecektir. Esasen yiirlitme organinin bu husustaki gorev ve yetkisi
kanunlarin uygulanmasini gostermekten Oteye gidememektedir. Yiiriitme organinin
diizenleme yetkisi kural olarak kanundan kaynaklanan, kanunun ¢izdigi sinirlara ve
gosterdigi ilkelere bagls, ikincil nitelikte, secundum legem bir diizenleme yetkisidir®%®,
Doktrindeki diger bir goriise gore, ylriitme organt bazi durumlarda yiiriitme
faaliyetinin dogas1 geregi, daha dnceden kanunla diizenlenmemis olsa bile bir alan1 ilk
elden diizenleyebilir. Bu durumda yiiriitme organinin diizenleme yetkisi kanuna
dayanmak zorunda olmayan asli nitelikte bir yetkidir®*°. Yiiriitme organinin diizenleme
yetkisinin asli (6zerk) nitelikte oldugunu ileri stirenler, goriislerini, 1961 Anayasasindan
farkli olarak, 1982 Anayasasinda yiiriitmenin yalnizca gorev degil, ayn1 zamanda yetki
olarak da diizenlenmis olmasina dayandirmaktadirlar. 1982 Anayasasinda yliriitmenin,
“gorev” yaninda “yetki” olarak diizenlenmesini; yiiriitmenin kural olarak yasalara bagl
olmadigi, kanuni idare ilkesinin ortadan kalktig1, kanunlara dayanilarak diizenlenen tiiziik
ve yonetmeliklerin istisnai diizenlemeler oldugu seklinde yorumlayan goriislere
katilmanin imkam yoktur®®!, Zira yiiriitmenin gorev niteliginin devam etmesinden dolay1
kanuni bir diizenlemenin oldugu her alanda, yiirlitmenin kanunu uygulama gorevi
bulunmaktadir. Bu bakimdan yiirlitmenin yasaya bagimliligi devam etmektedir. Ayrica
Anayasanin bir¢ok maddesinde de yiirlitme yasayla bagli kilinmistir. Bu alanlarda

yiiriitme organi ilk elden diizenleme yetkisine sahip degildir®32. Anayasada istisnai olarak

328 Giines, 1965, s. 80; Duran, a.g.m., 1964, s. 473; Duran, a.g.m., 1983, s. 33-35; Ozay, 2017, s. 426-427;
Necmi Yiizbasioglu, 71982 Anayasasi ve Anayasa Mahkemesi Kararlarina Goére Tiirkiye'de Kanun
Hiikmiinde Kararnameler Rejimi, Beta Yayimlari, Istanbul, 1996, s. 21; Hasan Tahsin Fendoglu, Anayasa
Hukuku, Yetkin Yayinlar1, Ankara, 2017, s. 596; Erdogan Tezig, “Yasama Yetkisi ve Kanun Hilkmiinde
Kararnameler”, Amme Idaresi Dergisi, 1972, S. 5/1, s. 4.

329 Yiizbasioglu, 1996, s. 21.

330 Gozler, 2003, s. 1034. “(...) yiiriitme yetkisinin secundum legem olma (yani kanuna dayanma) 6zelligini
genel olarak kabul eden bir hilkim Anayasamizda yoktur (...) Tirk Anayasa diizeninde, idarenin
diizenleyici islemleri igin kanuna dayanma (...) zorunlulugunun olup olmadigini her bir diizenleyici islem
icin ayrica incelemek gerekir”. Bkz. Gozler, 2003, s. 1032.

31 Tan, a.g.m., 1984, s. 35-36.

332 Ozbudun, 2017, s. 203. Ornegin, Anayasa m. 123, 126, 127 ve 128’de kanuni diizenlemelerden
bahsedilmistir.
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yirlitmeye dogrudan diizenleyici islem yapma yetkisi verilen durumlar disinda
yiirlitmenin 6zerk diizenleme yetkisi bulunmamaktadir. Zira tersi bir durum Anayasanin
7. maddesine yani yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesine aykiridir. Soyut, genel,
kisilik dis1 islemleri ilk elden diizenleme yetkisi yasama organina ait bir yetkidir.
Danistay’in ge¢mis yillarda verdigi bazi kararlarindaki goriisii; idarenin genel ve
asli diizenleme yetkisine sahip oldugu, hi¢cbir kanuni dayanagi olmasa dahi

333

diizenlemelerde bulunabilecegi yoOniindedir®°. Ancak Danistay daha sonra verdigi

kararlarda farkli bir goriis benimsemistir. Buna gore:

“Anayasa’min 8. maddesinin yiiriitmeyi ayn zamanda "yetki" olarak da
tammlamis olmast idarenin diizenleme yetkisinin niteligi tizerinde duraksama
yaratmissa da, ozerk diizenleme yetkisinin sadece Anayasa'nin 107. maddesinde
ongoriilen istisnai duruma iligkin bulundugu, idarenin diizenleme yetkisinin aslinda
ikincil, tirev nitelikte oldugu hususunda bugiin igin bir duraksama
bulunmamaktadir. Anayasa'va gére idare diizenleme yetkisini yasalar ¢ergevesinde
ve yasalara uygun olarak kullanmak zorundadir >,

Anayasa Mahkemesinin yliriitme organinin diizenleme yetkisinin niteligine iligkin
goriisii ise su sekildedir:

“(...) Anayasa'da ongoriilen ayrik durumlar disinda yasalarla
diizenlenmemis bir alanda yasa ile yetkili kilinmis olsa da yiiriitmenin siibjektif
haklar: etkileyen bir kural koyma yetkisi bulunmamaktadir. Ogretideki gériisler de
bu dogrultudadir. Hakkinda yasa bulunmayan konularda tiiziik ve yonetmelik
¢ctkarilamayacagina gére dogrudan Anayasa'va dayanan boyle bir diizenlemenin de
vapilamamasi gerekir. Yetkili organ ve makamlar, diizenleyici islemler igin
Anayasa'da dayanak aramak zorundadirlar. Serbestce ve diledikleri gibi, ozerk
diizenleme yetkisi degil ancak tiirevsel ve bagimli, daha ac¢ik bir anlatimla yalniz
yvasaya dayanan diizenleme yetkisi tamnmistir. Anayasa'min yiiriitmeye-yonetime
tamdigr diizenleme yetkisinin yinelenen niteligi karsisinda, bu sur agsilarak
yapilacak diizenlemeler Anayasa'ya aykirilk olusturur*.

Goriildigii lizere Anayasa Mahkemesi, Anayasada Ongoriilen ayrik durumlar

disinda yiiriitme organinin diizenleme yetkisini tiirevsel ve bagimli bir yetki olarak kabul

333 DDDK, 05.05.1972, E. 1970/453, K. 1972/385; DDDK, 05.04.1974,E. 1972/358, K. 1974/437. Bkz.
Duran, 1982, s. 392.

33 Damgtay 15. Daire, 07.10.2015, E. 2013/14375, K. 2015/5726; Damstay 15. Daire, 25.01.2016, E.
2013/13091, K. 2016/214.

335 Anayasa Mahkemesi, 19.04.1988, E. 1987/16, K. 1988/8, RG. 23.08.1988, S. 19908.
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etmektedir. Anayasada Ongoriilen ayrik durumlar m.73, 107, 121, 122 ve 167’de
belirtilmektedir®3®. Anayasa m.73’te Bakanlar Kuruluna vergi, resim har¢ ve benzeri mali
yiikiimliiliiklerin muaflik, istisnalar ve indirimleriyle oranlarina iligkin hiikiimlerinde
kanunun belirttigi yukar1 ve asag sinirlar i¢inde degisiklik yapma yetKisi taninmaktadir.
Ayni sekilde Anayasa m.167°’de Bakanlar Kuruluna, dis ticaretin iilke ekonomisinin
yararina olmak {izere diizenlenmesi amaciyla ithalat, ihracat ve diger dis ticaret islemleri
izerine vergi ve benzeri yiikiimliiliikler disinda ek mali yiikiimliiliikkler koyma ve bunlar1
kaldirma yetkisinin kanunla verilebilecegi ifade edilmektedir. Her iki durumda da
yiiriitme organina verilen diizenleme yetkisi, asli bir yetki olarak nitelendirilemez. Zira
yiirlitme organinin bu maddelere iliskin diizenleme yetkisi dogrudan dogruya
Anayasadan kaynaklanmamakta, meclisin takdiri halinde kanunla yiiriitme organina
verilmektedir. Buna iligkin kanun ¢ok genel nitelikte de olsa, hatta yiiriitme organina
olagan donemlerdeki diizenleme yetkisine gore daha fazla serbesti ve takdir yetkisi
taninsa da yiiriitme organinin diizenleme yetkisi kanuna dayanmaktadir®®’. Anayasada
belirtilen bu haller diginda kanunla genel c¢ergevesi c¢izilmeden, temel hiikiimleri
konulmadan sinirsiz ve belirsiz bir alan dogrudan yiirlitme organinin diizenlemesine
birakilamaz®®. Diger bir ifadeyle, belirli bir alanin diizenlenmesi hususunda kanunla
yiirlitme organina yetki verilmesi yeterli degil, ayrica bu alanin temel esaslarinin, genel
cergevesinin ve sinirlarinin kanunla diizenlenmis olmasi gerekmektedir. Aksi bir durum
yasama yetkisinin devri niteligini tasiyacagindan Anayasaya aykirilik teskil eder.
Anayasa Mahkemesinin de karar1 bu yondedir®®.

Yiiriitme organinin istisnai olarak 6zerk diizenleme yetkisine sahip oldugu
diizenleyici islemler, Anayasanin 107. maddesinde yer alan Cumhurbaskanlig:
kararnamesi ile 121. ve 122. maddelerinde yer alan olaganiistii hal ve sikiyonetim kanun

hiikmiinde kararnameleridir. Cumhurbaskanligi kararnamesi ile Cumhurbaskanligi Genel

33 Turgut Tan, “Anayasa Mahkemesi Kararlari Is1§inda Yiiriitmenin Diizenleme Yetkisi”, Anayasa Yargist
Dergisi, 1986, C. 3, s. 206. 2017 Anayasa degisikligi 6ncesinde 1982 Anayasasinda mevcut olan
diizenlemelerden bahsedilmektedir.

337 Ozbudun, 2017, s. 204; Yiizbasioglu, 1996, s. 25: Duran, a.g.m., 1983, s. 42,

338 Tan, 2016, s. 69; Selim Kaneti, “Anayasa Mahkemesi Kararlari’na Gére Yasama Yetkisi ile Yiiriitmenin
Diizenleme Yetkisinin Sinirlar”, [UHFM, 1991- 1994, C. 54, S. 1-4, s. 36 vd.

339 Anayasa Mahkemesi, 02.05.2008, E. 2005/68, K. 2008/102: “(...) yasa ile yiiriitme organina genel ve
sinirlart belirsiz bir diizenleme yetkisinin verilebilmesi olanakli degildir. Yiiriitmenin diizenleme yetkisi,
sinirli, tamamlayict ve bagimli bir yetkidir. Yasa ile yetkilendirme Anayasa'nin dngdrdiigii bigimde yasa
ile diizenleme anlamini tasimamaktadir. Temel ilkeleri belirlenmeksizin ve g¢ercevesi ¢izilmeksizin,
yliriitme organina diizenleme yetkisi veren bir yasa kurali ile sinirsiz, belirsiz, genis bir alanin yonetimin
diizenlemesine birakilmasi, Anayasa'nin belirtilen maddesine aykirilik olusturur”.
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Sekreterliginin kurulusu, teskilat ve c¢alisma esaslari, personel atama islemleri kanuna
dayanmak zorunda olmadan dogrudan Anayasanin verdigi yetkiyle ilk elden
Cumhurbaskaninca diizenlenebilmektedir. Cumhurbaskaninin m.107°de belirtilen
konuyla ilgili diizenleme yetkisi asli bir yetkidir. Olagantistii hal ve sikiyonetim kanun
hiikmiinde kararnameleri ise Cumhurbaskaninin bagkanliginda toplanan Bakanlar Kurulu
tarafindan yetki kanununa dayanmaksizin dogrudan Anayasadan alinan yetkiyle
cikarilabilmektedir. Bu kanun hiikmiinde kararnamelerle higbir kanuna bagl kalinmadan
bir alan ilk elden diizenlenebilir. Bu anlamda yiiriitme organinin diizenleme yetkisi asli
bir yetkidir. 1982 Anayasasinda yiirlitmenin gorev yaninda ayrica yetki olarak
nitelendirilmesinin esas1 da burada ortaya ¢ikmaktadir>*,

Fransiz Anayasasinda yasama organinin diizenleme yetkisine giren konular
sayllmis bunlarin disindakiler yiiriitmenin ilkel diizenlemesine birakilmistir. Dolayisiyla
Fransiz hukukunda yiiriitmenin diizenleme yetkisi asli bir yetkidir***. 1982 Anayasasinda
ise yasama ve ylritme alanlar1 Fransiz Anayasasinda oldugu gibi ayr1 olarak
belirlenmemis, yiiriitmeye ayr1 bir diizenleme alani birakilmamistir. Yasama organi her
alan1 diizenleyebilmekte, yasamayr kisitlayan bir durum da bulunmamaktadir. Bu
nedenle yiiriitmenin dzerk diizenleme yetkisinin kesin olarak varligindan s6z edilemez3*.

Sonug olarak, yiirlitme organina olagan donemlerde asli diizenleme yetkisinin
taninmadig1 goriilmektedir. Zira olagan donem kanun hiikmiinde kararnameleri, tiiziikler
ve yonetmelikler kanuna dayanilarak yapilan yiiriitmenin diizenleyici islemleridir. Istisna
olarak Cumhurbaskanligi kararnamesinden soz edilebilirse de Cumhurbaskanlig:
kararnamesi, Cumhurbagkanligit  Genel Sekreterligini = diizenlemesinden  yani
Cumbhurbaskanliginin igyapist ve isleyisine yonelik olmasindan dolayr bireylerin
stibjektif haklarin1 etkileyen bir diizenleme degildir. Dolayisiyla olagan donemlerde

343 Olaganiistii donemlerde

yiirlitme organinin asli diizenleme yetkisinden bahsedilemez
ise ylriitme organi olaganiistii hal ve sikiyonetim kanun hiikmiinde kararnameleri ile asli
diizenleme yetkisine sahip olabilmektedir. Yiirlitme organinin yalnizca olaganiistii hal ve
sikiyonetim gibi istisnai durumlarda bu yetkiye sahip olmasi, yiiriitmenin diizenleme

yetkisinin kural olarak tlirevsel nitelikte oldugunu gosterir.

340 Ozbudun, 2017,s. 205; Segkin Yavuzdugan, “Anayasa Mahkemesinin Yiiriitme Organinin Diizenleyici
Islem Yapma Yetkisine Yaklagimi”, AUEHFD, 2004, C.8, S. 3-4, s. 238.

341 Gozler, 2003, s. 1148.

342 Duran, a.g.m., 1983, s. 35.

343 Duran, a.g.m., 1983, s. 40.
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B. Kanuna Uygun Olma
Yiiriitme organinin diizenleme yetkisini kullanarak yapacag diizenleyici islemler,
kural olarak kanuna dayanmak zorunda olduklar1 gibi ayn1 zamanda kanuna uygun olmak

zorundadirlar®*,

Yiiriitme organi diizenleme yetkisini kullanirken kanun hiikiimlerine
aykir1 hareket edemez. Yiirlitme organinin diizenleyici islemleri hem dayandigi kanuna
hem de baska herhangi bir kanuna aykir1 olamaz. Zira asli diizenleme yetkisine sahip olan
yasama organinin diizenlemeleri yiirlitme organmnin diizenleyici islemlerinden {istiin
durumdadir. Bu normlar hiyerarsisinin bir geregidir. Ayrica yiiriitmenin kanunlara uygun
olarak hareket etmesi ve diizenlemelerde bulunmasi hukuk devleti ilkesinin bir
sonucudur®®.

Yiiriitme organinin diizenleyici islemleri kanunlarin ¢izdigi sinirlar i¢inde kalan,
kanunlara aykir1 olmayan islemlerdir. Bu bakimdan yiiriitme organinin diizenleme yetkisi
intra legem niteliktedir. Bu husus 1982 Anayasasinin 8. maddesinde, “Yiiriitme yetkisi ve
gorevi, Cumhurbaskant ve Bakanlar Kurulu tarafindan, Anayasa ve kanunlara uygun
olarak kullanilir ve yerine getirilir” denilerek ifade edilmistir. Bu genel hiikmiin yani1 sira
Anayasanin ¢esitli maddelerinde yiiriitme organinin diizenleyici islemlerinin kanunlara

aykir1 olamayacagi ayrica belirtilmistir34®

. Anayasanin 115. maddesinde Bakanlar
Kurulunun kanuna aykir1 olmamak sartiyla tiiziikler ¢ikarabilecegi, 124. maddesinde ise
yonetmeliklerin kanunlara ve tiiziiklere aykiri olmamak sartiyla diizenlenebilecegi ifade
edilmistir.

Yiiriitme organi diizenleyici iglem yaparken kanunun ¢izdigi simnrlar iginde
kalmakla yiikiimliidiir. Ancak bu durum yiirlitme organinin hig¢bir sekilde yeni hiikiim
getirmeyerek kanundaki hiikiimleri birebir tekrarlamas: anlamina gelmemektedir.
Yiiriitme organi kanunun amacini, kapsamini, konusunu ve sinirlarini agmayacak sekilde
yeni hiikiimler koyabilir®*’. Benzer baska bir gdriise gore de, yiiriitmenin diizenleyici

islemleri kanunun ¢izdigi ¢erceve dahilinde ortaya ¢ikabilir**®. Yiiriitme organimin

diizenleyici islemlerinin mahiyeti sadece kanunlari uygulamas: degil, ayn1 zamanda

34 Giinday, 2017, s. 228.

345 Emre Akbulut, Tiirk Idare Hukukunda Kanuni Idare Ilkesi, Beta Yaymlari, Istanbul, 2013, s. 262.

36 Gozler, 2003, s. 1028. Anayasamin 137. maddesinden hem yiiriitme organmin yaptig1 diizenleyici
islemlerin kendi aralarinda bir hiyerarsiye tabi oldugu hem de yiiriitme organinin s6z konusu iglemlerinin
kanun ve Anayasaya uygun olarak ¢ikarilabilecegi anlasilmaktadir. Bkz. Giinday, 2017, s. 228.

347 Giinday, 2017, s. 228.

348 Giines, 1965, s. 47.
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kanunlar1 tamamlamasidir. Dolayistyla yiiriitmenin diizenleyici islemleri, kanunun sinir1
dahilinde her kurali igerebilir. Ancak yiiriitmenin diizenleyici iglemleri kesinlikle kanuna
aykir1 (contra legem) olamaz®*°.

Diger bir goriise gore, kanuna aykiriligin iki boyutu vardir. Birincisi kanunu asan
veya genisleten diizenleyici islemlerin kanuna aykiriligi, digeri ise kanun koyucunun
acikca ortaya koymus oldugu iradesini ihlal eden diizenleyici islemlerin kanuna
aykirihigidir. Ilkinin genis anlamda kanuna aykir1 oldugu kabul edilir. Zira sdz konusu
diizenlemeler ¢ogunlukla kisilerin belli haklardan yararlanmasi1 bakimindan kanunun
ongdrmedigi sinirlamalara gitmekte veya kisilere ek yiikiimliiliikkler getirmektedir. Ancak
boyle bir sinirlama ve ylikiimliiliik olmasa dahi, kanun koyucunun iradesiyle ulagsmak
istemedigi bir amaca yiirlitme organinin diizenleyici islemiyle ulasiliyorsa veya kanun
koyucunun amacina aykir1 olarak yeni bir takim hiikiimler olusturuluyorsa kanuna
aykirilik s6z konusu olur. Zira kanunun ¢izdigi sinirlar s6z konusu durumda asilmig
olur.®** ikincisi ise, belli bir konuda kanun hiikmi ile yiiriitmenin diizenleyici islemlerinin
catismasi, kanundaki hiikkme agikca aykiri bir sekilde yiiriitmenin diizenlemelerde
bulunmas1 halidir®. Kanun koyucu tarafindan konulan genel ilkeye aykir
diizenlemelerde bulunulmasi da bu kategori icindedir®?2,

Danistay bir kararinda, kanunu asan diizenleyici islemi hukuka aykiri bularak iptal
etmistir. Danistay’in gerekgesi su sekildedir:

“Kamu idaresi tarafindan gorev alamina giren konularda yonetmelikler
yapilirken dayanagi yasanin biitiintine bagli kalinmasi zorunlu oldugu gibi yasayi ve
yasamn amacini asar veya yasa konusu alanlara girer nitelikte diizenleme yapma
olanagi da bulunmamaktadir (...) Belirtilen bu duruma gore, dava konusu
Yonetmeligin diizenlenis amacina aykirt olarak, iist hukuk kurallarinda ongériilen

cerceve ve yetkiyi asar nitelikte diizenleme getirildigi, bu haliyle de hukuka aykirt

oldugu sonucuna varilmaktadir >,

349 Giines, 1965, s. 82.

30 Akbulut, 2013, s. 256-258.

%1 Akbulut, 2013, s. 262. “(...)kiilfet igeren bir konu ya da kanunla taninan bir haktan yararlanmanin
kosullar1 hakkinda kanunun belirledigi icerigin asilamamasi veya genigletilememesi, aslinda kisiler
hakkinda hak ya da yiikiimliilik getirilen bir konunun temel unsurlarinin sadece kanun tarafindan
belirlenmesi, idarenin bdyle bir konunun temel unsurlar1 hakkinda diizenleme yapamamasi demektir”. Bkz.
Akbulut, 2013, s. 257.

%2 Akbulut, 2013, s. 263.

358 Damistay 13. Daire, 16.03.2005, E. 2005/213, K. 2005/1558.
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Diizenleyici islemlerin kanuna uygun olmasi gerektigi kuralinin Anayasada cesitli
istisnalart bulunmaktadir. Bunlar arasinda Anayasanin 91. maddesinde diizenlenen
olagan donem kanun hiikmiinde kararnameleri gosterilse de bu kararnameler agisindan
bir farklilik s6z konusudur. Anayasa’nin 91. maddesine gore yliriitme organinca ¢ikarilan
olagan donem kanun hilkmiinde kararnameleri yetki kanununa aykirt olamazlar. Yetki
kanununun amacini, kapsamini, sinirlarini ve ilkelerini asacak sekilde ¢ikarilan kanun
hiikkmiinde kararnameler hem yetki kanununa hem de Anayasaya aykirilik olusturur®>*.
Ancak olagan donem kanun hiikmiinde kararnameleri yiirtirliikteki kanunlarda degisiklik
yapabilirler. Zira kanun hilkmiinde kararnameler, yliriitme organinin kanun diizeyinde
olan diizenleyici islemleridir ve kanun hitkmiinde kararnamelerle yiiriirliikteki kanunlara

aykir1 hiikiimler konulabilir®>®

. Kisacasi olagan dénem kanun hiikmiinde kararnameler
yetki kanununa aykir1 olamazken, yiirtirliikkteki baska herhangi bir kanuna aykir1 olabilir
ve yiirtirliikteki kanunlarda degisiklik yapabilir.

Anayasada belirtilen diger bir istisna 121 ve 122. maddelerde diizenlenen
olaganiisti hal ve sikiyonetim kanun hiikmiinde kararnameleridir. S6z konusu
kararnamelerin ¢ikarilmalar1 i¢in yetki kanununa gerek yoktur. Olaganiistii hal ve
sikiyonetim kararnameleri kanun dilizeyinde olan diizenleyici islemlerdir. Bir
diizenlemenin kanun giiclinde ve degerinde olmasindan, bu diizenlemenin yiriirliikteki
kanunlara aykir1 hiikiimler getirebilecegi ve yiiriirliikteki kanunlarda degisiklik
yapabilecegi anlasilir®®®. Ancak doktrinde®’ ve Anayasa Mahkemesinin kararinda®®®
olaganiistii hal kanun hiikmiinde kararnameleriyle yiirlirliikteki kanunlarda degisiklik
yapilamayacagi ifade edilmistir. Zira OHAL KHK’leri yer ve zaman bakimindan smirl
olup olaganiisti hal bolgesinde ve olaganiistii hal siiresince uygulanir. Oysaki
yiiriirliikteki kanunlar, OHAL KHK’lerinin aksine, olaganiistii hal bolgesinin disinda ve
olaganiistli hal siiresi sona erdiginde de uygulanir. OHAL KHK’leri ile kanunlarda
degisiklige gidilmesi durumunda ise, OHAL KHK’leri ile konulan hiikiimler olaganiistii

hal sona ermesine karsin gegerliligini yitirmeyip yiiriirliigiinii stirdiiriiyor olacaktir. Bu

durumda ise OHAL KHK’leri yer ve zaman bakimindan yetkisizlik ile Anayasaya

34 Giinday, 2017, s. 228.

35 Gozler, 2003, s. 1029.

36 Giinday, 2017, s. 103; Tezig, 2017, s. 45.

37 Tezig, 2017, s. 45; Gozler, 2003, s. 1091-1092.

3% Anayasa Mahkemesi, 10.01.1991, E. 1990/25, K. 1991/1, RG. 05.03.1992, S. 21162.
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aykirihik teskil edecektir®®®. Dolayisiyla OHAL KHK’leri ile kanunlarda degisiklik
yapilamayacaktir. Bununla birlikte herhangi bir kanunun herhangi bir maddesinde
ongoriilen bir hilkkme aykir1 diizenlemeler, olaganiistii hal bolgesinde ve olaganiistii hal
siiresince uygulanmak tizere OHAL KHK’leri ile yapilabilecektir. Diger bir ifadeyle,
kanunlara gonderme yapilarak OHAL KHK’leri ile onlara aykiri yeni diizenlemeler
yapilabilir. Ancak 6nemli bir nokta, bu diizenlemelerin sadece olaganiistii hal bolgesinde

ve olaganiistii hal siiresince uygulanacak olmasidir3®®

. Olaganiistii hal sona erdikten sonra
yiirtirliikteki kanun hiikiimleri uygulanmaya devam edecektir. Dolayisiyla olaganiistii
yonetim siiresince olaganiistii hal ve sikiyonetim KHK’leri ile yiirtirliikteki kanunlara
aykir1 hitkkiimler getirilebileceginden s6z konusu kararnamelerin intra legem olma 6zelligi

bulunmamaktadir.

IV. DUZENLEME YETKIiSININ ALANI VE SINIRLARI

A. Yasama Yetkisinin Devredilmezligi Ilkesi Bakimindan
1982 Anayasasinin 7. maddesinde, yasama yetkisinin Tirk milleti adina

TBMM’ye ait oldugu ve bu yetkinin devredilemeyecegi 6ngoriilmektedir. Bu hiikiimden,

361

sekli kanun®>* yapma yetkisinin baska bir makama devredilemeyecegi ve bunun

sonucunda da sekli kanunla yapilmasi gerekli diizenlemelerin bagka bir makam tarafindan

yapilamayacag1 hususunun anlasilmasi gerektigi ileri siiriilmiistiir3®?

. Diger bir ifadeyle,
yasama yetkisinin devredilmezligi, kanun adini tagiyan veya kanun giiciine sahip hukuki
islemler yapma yetkisinin yasama organi tarafindan baska bir devlet organina

%63, Bu goriise gore, kastedilen genel, soyut, kisilik dis1 kurallar koyma

birakilamamasidir
yetkisinin devredilememesi degildir. Zira Anayasanin ¢esitli maddelerinde yiiriitmeye bu
nitelikte islemler yapma yetkisi taninmistir. Burada kastedilen, yliriitme organinin
yiiriirlikteki kanun hiikiimlerini degistirilebilen veya kaldirabilen diizenleyici iglemler
yapmasmin ya da hicbir kanuni diizenleme bulunmayan bir alanda ilk elden (asli)

diizenlemelerde bulunmasinin yasama yetkisinin devri niteliginde olacagidir®®*,

%9 Gozler, 2003, s. 1092.

360 Gozler, 2003, s. 1093.

%1 Yasama organi tarafindan Anayasada belirtilen usullere gore yapilan ve konusu gogu zaman bir hukuk
kural1 teskil eden iglemlerdir. Bkz. Balta, 1970, s. 111. 1982 Anayasasinin 87. maddesinde meclisin gorev
ve yetkileri arasinda gosterilen, 88. ve 89. maddelerinde de ¢ikarilma usulii diizenlenen kanun, sekli
kanundur.

%2 Balta, 1970, s. 113.

363 Anayasa Mahkemesi, 20.05.1997, E. 1997/36, K. 1997/52, RG. 27.06. 1998, S. 23385.

364 Ozbudun, 2017, s. 213.
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Bununla birlikte, belirli bir konuda kanunla yapilmas: gereken diizenlemelerin
neler oldugu, bir konunun ne kadarmin kanunla ne kadarmin diizenleyici islemlerle
yapilmas1 gerektigi®® de cikarilan diizenleyici islemin, yasama yetkisinin devri olarak
goriiliip goriilmemesinde dikkate aliman hususlardir. Ancak yasama yetkisinin devri
olarak nitelendirilmemesi i¢in bir konunun kanunla ne dl¢iide diizenlenmesi gerektigi
hususunda goriis ayriliklart mevcuttur.

SARICA’ya gore diizenleme yetkisi, olagan ve olaganiistii diizenlemeler olarak
ayrilmakta, olagan dilizenleme yetkisine gore ¢ikarilan nizamnameler yeni hiikiimler
ihtiva edebilmektedir. Nizamnameler, kanunun diizenledigi bir konuda ve kanunun
siirlart i¢inde c¢ikarilmasi gerekse de nizamnameler tarafindan belirlenen sinirlar
icerisinde koyulan hiikiimler yeni hiikiimlerdir ve yeni hukuki neticeler dogurmaktadir.
Nitekim SARICA, bu goriisiinii ¢ikarilan nizamnamelerin de yeni hiikiimler ihtiva ettigini

366 Olaganiistii diizenleme yetkisi ise yiiriitmenin

dile getirerek desteklemeye calismistir
belirli bir konuda biitiin bir alan1 bastanbasa diizenlemesine imkéan taniyan yetkidir. Buna
gore, kanun ile sadece konunun yiiriitme tarafindan diizenlenebilecegi belirtilmekte,
dogrudan dogruya bu alanda kanunla hiikiimler konulmamaktadir. Kanunda diizenlenen
tek hiikiim ilgili konunun yiiriitme tarafindan diizenlenecegini ongéren hiikiimdiir®®’.
Ancak bu goriisiin dile getirildigi donemdeki Anayasada diizenleme yetkisi agisindan bir
ayrima gidilmemis, yiiriitmeye bu sekilde genis bir diizenleme yetkisi taninmamaistir.
Zaten olagan diizenleme yetkisi ile olaganiistii diizenleme yetkisi arasinda nitelik
bakimindan bir fark olmadigi SARICA tarafindan da dile getirilmistir. SARICA bu iki
yetkinin viis’at ve siimul bakimmdan farkli oldugunu ifade etse de3®® doktrinde, soz
konusu dlgiitlerin her diizenleme icin degisiklik gosterdigi diger bir ifade ile SARICA
tarafindan “izafi (goreli) ve nicesel (quantitatif)” olgiitlerin belirlendigi, boylece bu iki
yetki arasinda esasli bir ayrim yapilmasini saglayacak unsurlara yer verilmedigi ileri

%9 SARICA’nin goriisii, nizamnamelerin gercekte sinirmi gdstermedigi,

surilmistir
hatta yliriitmeye sinirsiz bir diizenleme olanag1 tanidigindan dolayi elestirilmistir. Soyle
ki, yetki kanunu ile bir sinirlamaya gidilmemis olmasi, yani sadece belirli konuda

yiirlitmenin yetkili oldugu dile getirilip o alanda kanunla hi¢bir hiikiim koyulmamasi

365 Giines, 1965, s. 119.
366 Sarica, 1943, s. 57-59.
367 Sarica, 1943, s. 260.
368 Sarica, 1943, s. 263.
369 Giines, 1965, s. 122.
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halinde, yliritme o konuda bir smirlamaya tabi olmaksizin her tiirli diizenlemeyi
yapabilme yetkisine sahip olmaktadir. S6z konusu goriis, yiiriitmenin kanunlar
cercevesinde hareket etmesi gerektigi kuralim anlamsizlagtirdigr ve yasama yetkisini
sadece kanunla yetki verme durumuna indirdigi i¢in elestirilmis, yiiriitmeye taninan bu
tarz bir yetkinin yasama yetkisinin devri niteligi tagidigi, dolayisiyla Anayasaya aykiri
oldugu dile getirilmistir®"°.

Diger bir goriis ise yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesine aykiri olmamasi
i¢in bir konunun en azindan diizenleme baslangici olusturan bir kanunla diizenlenmesinin
yani yasama organinin konuya iliskin temel esaslar1 kanunda belirtmesinin Yyeterli
oldugunu ifade etmistir*’t, Temel kurallar ve ilkeler saptandiktan sonra ise ayrintrya
iliskin ve uygulayici kurallar idarenin diizenlemesine birakilabilir®’2. Ancak uygulamada,
temel ilkeler ve esaslar belirlenmeden sadece idarenin ilgili konuda diizenleme yetkisine
sahip oldugunu diizenleyen kanunlar ¢ikarilmistir. Ornegin, bugiin hala yiiriirliikte olan
1930 tarihli ve 1567 sayili Tiirk Parasinin Kiymetini Koruma Hakkinda Kanunun 1.
maddesi ile “Kambiyo, nukut, esham ve tahvilat alim ve satiminin (...) memleketten ihraci
veya memlekete ithalinin tanzim ve tahdidine ve Tiirk parasinin kiymetinin korunmasi
zimminda kararlar” alinmasina Bakanlar Kurulu yetkili kilinmistir. Bu hilkme gore,
yiirlitme s6z konusu konuyu temel esaslar1 da dahil olmak {izere en ince ayrintisina kadar

373

diizenleme yetkisine sahip olmaktadir®’3. Ozellikle Tiirk parasinin kiymetinin korunmasi

zimminda kararlar ittihazi ifadesi yiriitmenin diizenlemesi agisindan higbir gerceve
gdstermemekte ve igerige iliskin kurallar getirmemektedir®’,

1567 sayili Kanunun yasama yetkisinin devredilemeyecegini 6ngdéren Anayasa
hiikkmiine ve c¢esitli diger maddelerine aykiri oldugundan bahisle Anayasa
Mahkemesinden iptali istenmistir. Anayasa Mahkemesi, “yasama orgamimin, yapisi
bakimindan, agiwr islemesi ve giinliik olaylar: izleyerek zamaninda tedbirler almasinin
glicliigii karsisinda esasl hiikiimleri tesbit ettikten sonra ihtisasa ve idare teknigine

taallitk eden hususlarin diizenlenmesi i¢in Hiikiimeti gorevlendirmesi de yasama yetkisini

kullanmaktan baska bir sey degildir. Su hale gore; bu durumu yasama yetkisinin yiiriitme

370 Giines, 1965, s. 121-122,

371 Balta, 1970, s. 113; Tezig, 2017, s. 21.
872 Tezig, 2017, s. 21.

373 Sarica, 1943, s. 256.

374 Giines, 1965, s. 136.
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orgamna birakildigi anlamina almak dogru olamaz®"™ diyerek diizenleyici islemlerin
siniri belirtmistir. Ancak Mahkeme bu agiklamasina ragmen, “Itiraz konusu 1567 sayili
kanunun 1. maddesiyle kanun koyucu Hiikiimetin hangi sahayi diizenleyecegini tesbit
etmistir (...) BU hiikiimlerle diizenlemenin yonii tdyin ve esasi tesbit olunmustur” diyerek
ilgili maddeyi Anayasaya aykir1 bulmamigtir. Anayasa Mahkemesinin gerekgesi ve karari
birbiriyle ¢elismektedir. Zira doktrinde ve muhalefet serhinde de belirtildigi tizere, “Tiirk
parasmmin kiymetinin korunmasi ittihazina Bakanlar Kurulunun yetkili olmasima dair

hiikiim konunun temel esaslarini, kapsamini ve buna gore ¢ikarilacak diizenleyici

islemlerin sinirm1 dngdrmemekte; yiiriitmeye sinirsiz, genel bir yetki tanimaktadir3™®,

Anayasa Mahkemesi daha sonraki kararlarinda da benzer gerekgelere yer vermis,
ancak 1567 sayili kanununa iligkin kararinin aksine, bu kararlar1 gerekgeleriyle tutarlilik
gdstermistir. Ornegin bir kararda,

“Yiiriitmenin diizenleme yetkisi, simirly, tamamlayict ve bagimly bir yetkidir.
Bu nedenle, Anayasa'da ongoriilen ayrik durumlar disinda, yasalarla
diizenlenmemis bir alanda, yasa ile yiiriitmeye genel nitelikte kural koyma yetkisi
verilemez.

Yiiriitme orgamina diizenleme yetkisi veren bir yasa kuralinin Anayasa'nin
7. maddesine uygun olabilmesi icin temel ilkeleri koymasi, ¢ergeveyi ¢izmesi,
simrsiz, belirsiz, genis bir alam yonetimin diizenlenmesine birakmamast gerekir.
Temel kurallari koymadan, olgiistinii belirlemeden ve simir1 ¢izmeden yiiriitmeye
diizenleme yetkisi veren kural, Anayasa'min 7. maddesine aykiri diiser 3"

denilerek iptal yoluna gidilmistir. Anayasa Mahkemesi bagka bir kararinda,

“(...) yasa koyucunun temel ilkeleri koymadan, ¢erceveyi cizmeden yiiriitmeye yetki
vermemesi, sinirsiz, belirsiz bir alam, yonetimin diizenlemesine birakmamasi
gerekir. Yasa ile yetkilendirme Anayasa'nin ongérdiigii bicimde yasa ile diizenleme
anlamina gelmez. Yasa koyucu, gerektiginde sumirlarint belirlemek kosuluyla bazi
konularin diizenlenmesini idareye birakabilirv. Bu baglamda, sik sik degisik onlemler
alinmasina veya bunlarin kaldirilmasina gerek goriilen ekonomik, teknik veya
benzeri alanlarda temel kurallar saptandiktan sonra ayrintilarin diizenlenmesinin

idareye verilmesi, yasama yetkisinin devri olarak nitelendirilemez 37

375 Anayasa Mahkemesi, 28.03.1963, E. 1963/4, K. 1963/71, RG. 18.10.1963, S. 11534.

376 Ozbudun, 2017, s. 214-215.

377 Anayasa Mahkemesi, 06.07.1993, E. 1993/5, K. 1993/25, RG. 25.02.1995, S. 22213.

378 Anayasa Mahkemesi, 29.11.2005, E. 2004/102, K. 2005/96, RG. 07.09.2006, S. 26282. Benzer karar
i¢in bkz. Anayasa Mahkemesi, 18.01.2018, E. 2016/180, K. 2018/4, RG. 07.02.2018, S. 30325.
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diyerek diizenleyici islemlerin sinirini belirlemeye ¢alismistir.

Yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesine Anayasanin KHK’leri diizenleyen
maddesiyle istisna getirildigi ileri siiriilmiistir. Bu goriise gore, Bakanlar Kurulu
tarafindan ¢ikarilan KHK’ler maddi anlamda, yetki devrine dayanan birer yasama
islemidir®”. Zira kanun giiciine sahip KHK’ler ile kanunlar degistirilebilmekte ve
yuriirliikkten kaldirilabilmektedir. 1961 Anayasast doneminde, Bakanlar Kurulunun
KHK’ler ile ancak yetki kanununda yiiriirliikkten kaldirilacagi acgik¢a gosterilen kanun
hiikiimlerini degistirebilecegi ve dolayisiyla da KHK lerin yasama islemi degil, islevsel
yonden tiiziikler gibi birer diizenleyici islem niteliginde oldugu ileri siirtilmiistiir. KHK
ile tliziikler arasinda esasta bir fark olmadig1, yalnizca aralarinda derece farki bulundugu,
Bakanlar Kurulunun yetki kanuna dayanarak yiirlirliikkteki kanunlardan istedigini
degistirme yetkisine sahip olmasi halinde KHKlerin yasama islemi niteligini kazanacagi
ifade edilmistir®®,

1982 Anayasasinda, KHK ler ile yiiriirliikkten kaldirilacak kanun hiikiimlerinin
yetki kanununda gosterilmesi zorunlulugunun kaldirilmis olmas1 KHK ’lerin birer yasama
islemi oldugu ve yetki devri sonucunda yiirlitme organinca ¢ikarilabildigi goriislinii
kuvvetlendirmistir®®. Esasen 1982 Anayasasmin 7. maddesine iliskin Danisma Meclisi
tasarisinda ve gerekgesinde de KHK ’lerin, yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesinin
bir istisnast olarak goriildiigii aciktir. Zira Danisma Meclisinin tasarisinda yasama
yetkisinin devredilemeyecegi ongoriildiikten sonra “Anayasa ile Cumhurbaskanina ve
Bakanlar Kuruluna verilen kanun hiikmiinde kararname cikarma yetkisi saklidir%?
hiikmii diizenlenmistir. Bu hiikiim MGK tarafindan madde metninden ¢ikarilmis olsa da
¢ikarilma nedeni; tasarida KHK’lerin yasama yetkisinin devri olarak nitelendirilmesi
veya KHK’lerin mahiyeti lizerinde anlasmazligin olmasi degil, KHK ¢ikarma yetkisinin
amag ve kapsaminin Anayasanin ilgili maddelerinde acik¢a belirtilmis olmasindan dolay1
7. maddede bu hususlarin ayrica tekrar diizenlenmesine gerek goriilmemesidir3®?,

Bagka bir goriise gore, Bakanlar Kuruluna KHK ¢ikarma yetkisinin taninmasi

yasama Yyetkisinin devri olarak nitelendirilemez. Zira kamu hukukunda yetki

379 Ozbudun, 2017, s. 215-216; Tezig, 2017, s. 22.

380 Duran, 1982, s. 474-475.

381 Bzbudun, 2017, s. 215-216.

382 Akad — Dingkol, 2007, s. 69.

383 Ozbudun, 2017, s. 216. MGK, Danisma meclisinin ilgili hilkmiiniin Anayasa metninden neden
cikarildigini degisiklik gerekgesinde agiklamistir. Bkz. Akad — Dingkol, 2007, s. 69.
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devredildikten sonra yetkiyi devreden, devrettigi konuda yetkiyi bizzat kullanamadig
gibi yetkiyi devralana miidahale de edemez. Yetkinin kullanilmasi ve sonucunda dogan
sorumluluk dogrudan dogruya yetkiyi devralana aittir. Oysa KHK ¢ikarma yetkisinin
verilmesinde ve sonraki siirecte yetki devrinin sonuglar1 ortaya ¢cikmamaktadir. Soyle ki;
yetki kanunu ile Bakanlar Kuruluna bir konuda KHK ¢ikarma yetkisi tanindiktan sonra
yasama organi yetkisini bizzat kullanabilmekte, diger bir ifade ile ayn1 konuda yasa
¢ikarma yetkisi devam etmektedir. Yasama organi dilerse yetki verdigi konuda kendisi
diizenleme yaparak KHK’leri ilga edebilmektedir. Ayrica KHK’lerin Resmi Gazetede
yayimlandiktan sonra meclisin onaymma sunulmasi KHK’ler {iizerinde meclisin
miidahalesini ortaya ¢ikarmakta, meclis tarafindan reddedilen kararnameler yiiriirliikten
kalkmaktadir. Halbuki yasama yetkisinin devri s6z konusu olsaydi ne meclis tarafindan
KHK ’ler onaylanirdi, ne de KHK ¢ikarilan konularda meclis kanun yapabilirdi®.

Anayasa Mahkemesi ise KHK ¢ikarma yetkisini yasama yetkisinin devri olarak
gormemistir. Bir kararinda bu hususu su sekilde dile getirmistir:

“Yetki yasast ve KHK'lerle ilgili hiikiimler Anayasa'mn 87. ve 91.
maddelerinde yer almistir (...) Anayasa’'mn 87. ve 91. maddelerinde de yetkinin
"devrinden" degil, "verilmesinden" sozedilmektedir. Yetkinin verilmesi ile devri,
hukuksal sonuglart yoniinden farklidir. Devir durumunda yetki devredilene gecer,
devredenin o yetkiyi kullanmasi soz konusu olamaz. Oysa KHK ¢ikarma yetkisinin
verilmesinde yetkiyi veren yasama organm yetkiyi kaldwabilir, kapsamina giren
konularda kendisi diizenleme yapabilir **.

Anayasa Mahkemesi, Bakanlar Kurulunun KHK ¢ikarma yetkisini, yasama
yetkisini islevsiz hale getirecek sekilde yaygin olarak kullanilmasi halinde yasama
yetkisinin devri olarak nitelendirmistir. Bunun yaninda KHKlerin ¢ikarilmasinda ¢esitli
sinirlamalar getirmis, bu sinirlamalara uyulmadig: takdirde yasama yetkisinin devrinin
s0z konusu olacagini ifade etmistir. Anayasa Mahkemesinin ilgili karar1 soyledir:

“Yetki yasalarina, kullanma stireleri uzatilarak stireklilik kazandirilmasi ve
hemen her konuda KHK'lerle yeni diizenlemelere gidilmesi, "onemli, zorunlu ve
ivedi durumlar” disinda bu yetkinin verilmesi yasama yetkisinin devri anlamina

gelir. Béylece yasama, yiiriitme ve yargt erki arasindaki denge bozulur. Yiiriitme

384 Bahtiyar Akyilmaz - Murat Sezginer - Cemil Kaya, Tiirk Idare Hukuku, Segkin Yayincilik, Ankara,
2016, s. 63-64.
385 Anayasa Mahkemesi, 16.09.1993, E. 1993/26, K. 1993/28, RG. 08.10.1993, S. 21722.
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organi yasama orgamna karsi tistiin duruma gelir. Ayrik bir durum olan KHK'

ctkarma yetkisi, TBMM'ne ait olan yasama yetkisinin yerini alir’*,

Ancak Anayasa Mahkemesi 2011 tarihli bir karariyla ivedilik, 6nemlilik,
zorunluluk gibi dlgiitlerin Anayasada yer almamasi; ivedi, 6nemli, zorunlu bir durumun
olup olmadigina iliskin bir tespite varilmasinin bu kavramlarin siibjektif nitelik
tasimasindan ve goreceli olmasindan dolay1 Anayasada 6ngdriilenin disinda bir denetimin
yapilmasina yol agacag1 gerekgesiyle dnceki goriisiinden vazgegmistir®’.

KHK ¢ikarma yetkisinin uygulamada c¢ok yaygin bir sekilde kullanilmasi,
neredeyse her konuda 6nemli, zorunlu ve ivedi durumlar disinda da ¢ikarilmasi kural
koyma faaliyetinin yiiriitme tarafindan yerine getirilmesine ve yasamanin yetkisinin
zayiflamasina yol a¢maktadir. Anayasada Ongoriilen ¢ercevenin disina ¢ikilmasi
sonucunda yasama islevinin yiiriitme tarafindan icra edilmesi s6z konusu olmaktadir.
Dolayisiyla KHK c¢ikarma yetkisinin yayginlastirilmasi ve istisnailik zorunluluk gibi
Olciitler aranmadan bu yetkinin olagan hale getirilmesi yasama yetkisinin devri niteligi
tasimaktadir®®, Esasen KHK ¢ikarma yetkisinin oldugu her durumda, yasama yetkisinin

devri soz konusudur.

B. Temel Hak ve Hiirriyetler Bakimindan

Anayasanin temel haklar1 ve 6devleri diizenleyen maddeleri icerik bakimindan
Anayasanin yaklagik tigte birinden fazlasina denk gelmektedir. Diger bir ifadeyle,
Anayasada temel hak ve hiirriyetler biiyiik bir alan1 kaplamaktadir. Anayasanin 12.
maddesi ile baslayan temel hak ve ddevler dort kisimdan olugmakta ve Anayasanin 74.

389

maddesinde son bulmaktadir*®®. Yiiriitme organinin boyle genis bir alanda diizenleme

386 Anayasa Mahkemesi, 02.10.1996, E. 1996/61, K. 1996/35, RG. 27.12.1996, S. 22860.

387 Anayasa Mahkemesi, 27.10.2011, E. 2011/60, K. 2011/147, RG. 15.12.2011-28143: “(...) Dava konusu
yetki yasasiyla ¢ikarilmast igin izin verilen KHK'ler olagan kanun hiikmiinde kararnamelerdir. Bu tiir
KHK'lerin ¢ikarilabilmesi icin acil, ivedi, énemli ve zorunlu bir durumun olmast gerektigine dair
Anayasa'da herhangi bir diizenleme yer almamaktadir. Bu itibarla, yetki kanunlarinin ve KHK'lerin
anayasaya uygunlugunun incelenmesinde Anayasa'da ongériilmeyen yeni sartlar ihdas edilmesi miimkiin
olmadigr gibi, neyin '6nemli’, 'ivedi’' ve "zorunlu' olduguna anayasaya uygunluk denetimi yapan yargi
orgamimin karar vermesi de bu organin iglevine uygun degildir. Ayrica bu kavramlarin siibjektif nitelik
tasidigi ve goreceli oldugu da aciktir. Bu nedenle, yetki yasast ve buna bagl olarak KHK ¢ikarimasini
gerektiren acil, ivedi, dnemli ve zorunlu bir durumun olup olmadiginin incelenmesi, Anayasa'da ongériilen
gercevenin disina tasacak élgiide bir denetim yapilmasi anlamina gelebilecektir. Oysa yetki yasalari
tizerindeki denetimin, Anayasa'da éngoriilen ¢ercevenin sinirlart i¢inde kalmasi gerekir. Bu nedenle, KHK
ctkarilmasi icin yetki verilen konunun acil, ivedi, 6nemli ve zorunlu olup olmadiginin incelenmesine gerek
goriilmemistir”.

%88 Ayni yonde bkz. Miisliim Akinci, “Normatif Diizen Kalitesi”, Inénii Universitesi Hukuk Fakiiltesi
Dergisi, 2012, C. 3, S. 1, s. 205-206; Yildirim vd., a.g.m., s. 11.

389 Attila Ozer, Anayasa Hukuku, Turhan Kitabevi, Ankara, 2016, s. 472-473.
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yetkisinin olup olmadig1 veya bu alandaki diizenleme yetkisinin simiriin ne oldugu;
yuriitme karsisinda, bireylerin haklariin ne kadar giivence altinda oldugunu ve bu
yetkilerin ne olgiide miidahaleye agik oldugunu gosterir. Temel hak ve hiirriyetlerin
diizenlenmesi, sinirlanmasi ve bu sinirlama ve diizenlemelerin diizenleyici islemlerle
yapilip yapilamayacagina iligkin belirlenen Olgiitler; bir iilkenin ¢agdas demokratik bir
rejime sahip olup olmadiginin, esasen bir iilkede hukuk devleti anlayisinin kabul edilip
edilmediginin belirlenmesinde Onem tasir. Dolayisiyla diizenleme yetkisi agisindan
oncelikle bu alanin incelenmesi gerekir.

Anayasanin 13. maddesinde temel hak ve hiirriyetlerin ancak kanunla
siirlanabilecegi diizenlenmistir. Anayasada “ancak” vurgusunun yapilmasi bu alanlarin
sinirlanmasinin yiiriitme organinin diizenleyici islemlerine kapali oldugu sonucunu
dogurmaktadir. Diger bir ifadeyle, temel hak ve hiirriyetlerin sinirlandirilmasi hususunda
yasama organinin mahfuz yetkisi bulunmakta, bu konuda yiiriitme organinca herhangi bir
diizenleme yapilamamaktadir®®. Anayasanin bu hiikmii ile miinhasir kanun alanmin
varhigma isaret edilmistir. Esasen 1982 Anayasasinin 13. maddesinin gerek¢esinde
“ancak kanunla” ibaresinden dolay1, “hak ve hiirriyet simirlamalarinin miinhaswran kanun
konusu oldugu, yani yasama tasarrufundan baska bir diizenleyici tasarrufla (tiiziik,

31 helirtilerek ayn1 goriis ileri

yonetmelik vb.) hak ve hiirriyetlerin simirlanamayacagt
siriilmistiir. Anayasanin bu hitkmii genel nitelikte olup, temel hak ve hiirriyetlerin
diizenlendigi biitin maddeleri kapsamaktadir. Yani herhangi bir hak ve hiirriyetin
diizenlendigi maddede, ilgili hak ve hiirriyetin ancak kanunla sinirlanabileceginin tekrar
belirtilmesine gerek yoktur.

Temel hak ve hiirriyetlerin ancak kanunla sinirlanmasi hitkmiinden yiiriitme
organinin temel hak ve hiirriyetler alaninda hi¢bir zaman kisitlayic1 diizenlemeler
yapamayacagi sonucunun ¢ikarilmasi doktrinde baz1 yazarlar tarafindan elestirilmistir®®2.
Bu ¢ikarimin asirtya kagan bir anlayis oldugu ve kabuliiniin miimkiin olmadig, zira bu
anlayisin mutlak bir sekilde ve sonuna kadar uygulanmasinin; biitiin konularin en ince
ayrintisina kadar kanunla diizenlenmesine ve hatta hukuk aleminde kanundan baska

393

diizenlemelerin bulunmamasina yol agacagi ifade edilmistir’>°. S6yle ki Anayasada temel

3% Ayni yonde bkz. Yildirim vd., a.g.m., s. 18.

391 Akad — Dingkol, 2007, s. 141.

392 Bkz. Giines, 1965, s. 105-109; Sarica, 1943, s. 65-68; Duran, a.g.m., 1964, s. 479-485.
3% Duran, a.g.m., 1964, s. 479.
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haklarin diizenlenmesinden degil kanunla sinirlandirilmasindan bahsedilmektedir. Bu
halde diizenleme ve sinirlama kavramlarinin birbirlerinden farkli oldugu ve dolayisiyla
temel hak ve hiirriyetlerin diizenleyici islemlerle diizenlenmesinin yasaklanmadig ileri
stiriilebilir. Ancak bu goriise gore, temel hak ve hiirriyetler alaninda yiiriitme organinca
cikarilan her diizenlemenin gercekte bir siirlama getirecegi, herhangi bir hiirriyetin
kayitlandirilmadan diizenlenemeyecegi ifade edilmistir*®*. Dolayisiyla diizenleme ve
sinirlama arasinda fark olmadigini ileri siirenler, yalnizca kanunla simirlamanin kabul
edilmesi halinde temel hak ve hiirriyet alaninda yiiriitme organinin higbir sekilde
diizenleme yetkisinin s6z konusu olmayacagi ¢ikariminda bulunmuslardir. Bdyle bir
halin ise bugiiniin kosularinda maddeten ve hukuken miimkiin ve istenilen bir durum
olmadigi; kanunlarin koydugu kaidelerin ayni1 bicimde ve esit bir sekilde uygulanmasi
icin daha sinirli, somut ve 6zel hiikiimlere sahip ayrintili diizenlemelerin gerekli oldugu
ileri siiriilmiistiir®®. Sonu¢ olarak, Anayasanin 13. maddesinden, temel hak ve
hiirriyetlerin sinirlanmasinin yalnizca yasama organinin tekelinde oldugu ¢ikarimin
yapan goriislere karst ¢ikilmis; yiirlitme organinin diizenlemeleriyle yeni hiikiimler
koyulabilecegi ve bu yeni hiikiimlerin de yasaklar ve emirler getirerek hiirriyetleri
sinirlayabilecegi kabul edilmistir®®®.

Anayasanin acik hilkmii ve gerekcesi karsisinda bu yorumun kabul edilemeyecegi
distintilmektedir. Aksi takdirde Anayasa koyucunun Anayasanin gesitli maddelerinde
“ancak” ibaresini koymasmin bir manti§i ve anlami kalmaz. Anayasanin bazi
maddelerinde “ancak kanunla” ifadesi yer alirken bazi maddelerinde ise sadece “kanunla”
ifadesi yer almaktadir. Anayasa koyucu neden boyle bir ayrima gitmektedir? Bu sorunun
cevabi Anayasanin 13. maddesinin gerek¢esinde temel hak ve hiirriyetlerin
siirlandirilmas: hususunda diizenleyici islemlerin ¢ikarilamayacag: belirtilerek agik bir
sekilde dile getirilmistir. Anayasanin s6z konusu ifadesine ve gerekg¢esine aykiri olarak
yiirtitme organinin diizenleme yetkisini genisleten yorumlar, Anayasa mantigiyla ve
boyle bir hitkmiin koyulmasinda etkili olan nedenlerle bagdasmamaktadir.

Soyle ki; temel hak ve hiirriyetler fertlerin sahip oldugu ve onlarin insanca

yasamasini saglayan hak ve hiirriyetlerdir. Cagdas demokratik bir hukuk devletinden

39 Sarica, 1943, s. 65-67; Duran, a.g.m., 1964, s. 473.
3% Duran, a.g.m., 1964, s. 479.
3% Sarica, 1943, s. 65-67.
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bahsedilebilmesi i¢in insan haklar1 olarak da bahsedilen bu hak ve hiirriyetlerin®* devlet
tarafindan tanimasi, korunmasi ve bizzat devletin miidahalesinden esirgenmesi gerekir.
Temel hak ve hiirriyetlerin en biiylik potansiyel ihlalcisi devletin kendisidir. Devletin
insan haklarima miidahalesi istisnai bir durumdur. Ancak baskalarinin haklarmin
korunmasi veya bagkalarina zarar verilmesini engellemek amaciyla sinirlandirma
yetkisine sahip olmas: gerekir3®,

Devletin bu alana sinirsiz miidahalesinin dnlenmesine ve miidahale kosullarinin
belirlenmesine yonelik olarak Anayasada ¢esitli hiikiimler O6ngoriilmiistiir. Bu
hiikiimlerden en 6nemlisi de Anayasanin 13. maddesinde temel haklarin ancak kanunla
yani yasama organinca kisitlanacagina dair hiikiimdiir. Bu hiikiimle iktidarin keyfine ve
kot niyetli idarecilerin isteklerine gore temel hak ve hirriyetlerin kisitlanmasi
onlenmeye c¢alisilmistir. Kanuna gore cikarilmasi ¢ok daha basit usullere tabi olan
diizenleyici igslemlerle hak ve hiirriyetlerin sinirlandirilmasi istenmemistir. Dolayisiyla
temel hak ve hiirriyetlerin sinirlanmasi konusunda ikincil nitelikte yani tliziik yonetmelik
gibi diizenlemelerin dahi ¢ikarilamayacag: diisiiniilmektedir. Bu diisiinceden temel hak
ve hiirriyetler alaninda yiirlitme organinin higbir sekilde diizenleyici islem yapamayacagi
kastedilmemektedir. Yiiriitme organi diizenleyici islemleri ile temel hak ve hiirriyetleri
siirlandirmayan aksine giiclendiren diizenlemeler yapabilir. Bu anlamda diizenleme ve
sinirlama kavramlari arasinda fark bulunmaktadir. KHK lerin ise bu alanda diizenleme
yapamayacagi zaten Anayasada diizenlenmistir. Anayasanin 91. maddesine gore,
“Anayasanmn ikinci kismumin birinci ve ikinci béliimlerinde yer alan temel haklar, kigi
haklart ve odevleri ile dordiincii boliimiinde yer alan siyasi haklar ve odevler kanun
hiikmiinde kararnamelerle diizenlenemez”.

Olaganiistii hal KHKleri ise olagan KHKlerin aksine temel hak ve hiirriyetleri
siirlayabilmektedir. Olagantistii hal ve sikiyonetim hallerinde, temel hak ve hiirriyetlerin
kullanilmast ve smirlanmasi hususunda, olagan zamanlardaki ilkeleri ve kurallari
diizenleyen Anayasanin 13. maddesinin yerine, 15. maddesi devreye girmektedir®®.
Anayasanin 15. maddesinde; savas seferberlik, sikiydonetim veya olaganiistii hallerde,

temel hak ve hiirriyetlerin kullanilmasinin kismen veya tamamen durdurulabilecegi veya

397 Ozer, 2016, s. 460-461.

3% Erdogan, 2015, s. 167-168.

399 Biilent Tanér — Necmi Yiizbasioglu, 1982 Anayasasina gore Tiirk Anayasa Hukuku, Beta Yayinlari,
Istanbul, 2015, s. 420.
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bunlar i¢in Anayasada Ongoriilen giivencelere aykirt tedbirler alinabilecegi ifade
edilmistir. Bu sinirlamalarin, durdurmalarin ve tedbirlerin olaganiistii hal ve sikiyonetim
zamaninda, olaganiistii hal KHK’leri ile yapilabilecegi ileri stiriilmektedir. Zira
Anayasanm 91. maddesine gore, sikiyonetim ve olaganiistii hallerde, olaganiistii hal ve
sikiyonetim KHK ’leri ile temel haklar, kisi haklar1 ve ddevleri ile siyasi haklar ve 6devler
diizenlenebilmektedir. Ayrica Anayasanin 121. ve 122. maddelerinde sikiydnetimin ve
olaganiistii halin gerekli kildig1 konularda KHK ¢ikarilabilecegi diizenlenmistir. Anayasa
hiikiimleri birlikte degerlendirildiginde olaganiistii hal ve sikiyonetim KHK ’leri ile temel
hak ve hiirriyetlerin kullanilmasinin durdurulabilecegi sonucuna varilmaktadir*®.

Anayasa Mahkemesi olaganiistii donemlerde “(...) yiiriitmenin yetkilerinin
arttirilmast zorunludur. Bu nedenle, alinacak onlemler de genellikle kisi hak ve
ozgiirliiklerini sumirlayici hatta gerekirse gegici bir siire biisbiitiin durdurucu nitelikte
olabilir>*®* diyerek bu yonde karar vermistir. Ancak bu hallerde dahi temel hak ve
hiirriyetlerin sinirlandirilmasi veya durdurulmasi hususunda Anayasa tarafindan sinirsiz
bir yetki taninmamis, Anayasanin 15. maddesinde anayasal sinirlar gosterilmistir.

Temel hak ve hiirriyetlerin sinirlanmasi ve durdurulmasi hususunda olaganiistii
hal ve sikiyonetim KHK’leri ig¢in bagka smirlamalar da getirilmistir. Anayasada
olaganiistii donemlerde bazi konularin Olaganiisti Hal Kanunu ile diizenlenmesi
ongoriilerek bu konularda olaganiisti hal KHK’lerinin ¢ikarilmasi engellenmek
istenmistir. Anayasanin 121/2. maddesine gore, 119. madde uyarinca ilan edilen
olaganiistii hallerde vatandaslar i¢in getirilecek para, mal ve ¢alisma yiikiimliiliikleri ile
temel hak ve hiirriyetlerin nasil smirlanacagr veya durdurulacagi, halin gerektirdigi
tedbirlerin nasil ve ne suretle alinacagi, kamu hizmeti gorevlilerine ne gibi yetkiler
verilecegi, gorevlilerin durumlarinda ne gibi degisiklikler yapilacagi Olaganiistii Hal
Kanununda diizenlenir. Bu durumda Anayasa Mahkemesinin de belirttigi tizere,
“Anayasa, ikinci fikrada sayilan belirli konularin Olaganiistii Hal Yasasinda
diizenlenmesini zorunlu gormektedir. Baska bir anlatimla ikinci fikrada sayilan konular
KHK 'lerle diizenlenemeyecektir’**?. Anayasada benzer bir hiikiim sikiydnetim hali igin

de ongoriilmiistiir.

400 Tandr — Yiizbasioglu, 2015, s. 159-160.
401 Anayasa Mahkemesi, 10.01.1991, E. 1990/25, K. 1991/1, RG. 05.03.1992, S. 21162.
402 Anayasa Mahkemesi, 03.07. 1991, E. 1991/6, K. 1991/20, RG. 08.03. 1992, S. 21165.
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1. Sug¢ ve Ceza Alaninda

Anayasanin ¢esitli maddelerinde bazi temel hak ve hiirriyetlerin “ancak kanunla”
diizenlenecegi 6zel olarak belirtilmistir. Su¢ ve cezalara iliskin esaslarin belirlendigi
Anayasanin 38. maddesi bu duruma oOrnek olarak gosterilebilir. Anayasanin 38.
maddesine gore, “Kimse, islendigi zaman yiiriirliikte bulunan kanunun su¢ saymadigi bir
fiilden dolayr cezalandirilamaz,; kimseye sucu isledigi zaman kanunda o sug¢ igin
konulmus olan cezadan daha agiwr bir ceza verilemez”. Ayrica, “Ceza Ve ceza yerine gegen
giivenlik tedbirleri ancak kanunla konulur”. Bu hiikiimler ile sugta ve cezada kanunilik
ilkesinin kabul edildigi goriilmektedir. Ancak bu ilkenin nasil anlasilmasi gerektigi
noktasinda doktrinde goriis ayriliklar1 bulunmaktadir. Bir goriise gore, su¢ ve cezalarin
kanuniligi ilkesinden, bu alanlarin yalnizca kanunlarla belirlenecegi, yiiriitme organinin
diizenleyici islemleriyle su¢ ve ceza ihdas edilemeyecegi ¢ikarimi yapilamaz. Yiiriitme
organi, yasama organi tarafindan ¢izilen sinirlar i¢inde kalmak sartiyla hangi fiillerin sug
teskil edecegini belirleme yetkisine sahiptir. Diger bir ifadeyle, yiiriitme organ1 kanuna

dayanmak sartiyla diizenleyici islemleriyle sug ihdas edebilir®®®

. Ancak bu goriise gore,
diizenleyici islemlerin diizenleme alani olarak yalnizca sucun belirlenmesi s6z konusu
olmakta, miieyyidenin yani ceza kisminin kanunla diizenlenmesi gerekmektedir*®*. Biitiin
fiillerin kanunda gosterilmesinin zor olmasindan, yasama organinin kanun koyma
usuliiniin agir olmasindan ve degisen zamanin kosullarina uyum saglayamamasindan
dolay1 toplum ¢ikarinin korunmasi i¢in yasama organinin sugun ¢ergevesini belirlemek

kosulu ile yiiriitmeye suc yaratma yetkisi taniyabilecegi savunulmustur®®

. Anayasanin
madde gerekcesinde de “Bu hiikiim kanun koyucunun, “a¢ik sug hiikmii” koymasina, yani
“fiili” bildirmeden su¢ konusunu gosterip bunun miieyyidesini belirtmesine engel
degildir’ denilerek ayni goriis ifade edilmistir.

Diger bir goriise gore ise Anayasanin sugta ve cezada kanunilik ilkesini kabul eden

acik hiikmii karsisinda sirf zamanin ihtiyaglari, devlet hayatinin sekteye ugramamasi gibi

408 Oztekin Tosun, “Yiiriitme Organlarinin Koydugu Kaidelere Aykiriliklarin Cezalandirilmas1”, [UHFM,
1962, C. 28, S. 2, s. 351. Ayni goriis igin bkz. Feyyaz Golciiklii, “Idari Ceza Hukuku ve Anlami; idarenin
Cezai Miieyyide Tatbiki”, AUSBFD, 1963, C. 18, S.2, s. 123; Sulhi Dénmezer - Cetin Ozek, “Mahkeme
Kararlar1 Kronigi”, IUHFM, 1962, C. 28, S. 1, s. 241-244; Giines, 1965, s. 113.

404 Goleiiklii, a.g.m., s. 121; Tosun, a.g.m., s. 362; Dénmezer - Ozek, a.g.m., s. 244; Giines, 1965, s. 113.
Doktrinde, bu sekilde yiiriitmeye yetki veren ceza kanunlari beyaz, agik, kor veya gergeve ceza kanunlari
olarak anilmaktadir.

405 Tosun, a.g.m, s. 351; Veli Ozer Ozbek vd., Tiirk Ceza Hukuku Genel Hiikiimler, Seckin Yaymcilik,
Ankara, 2016, s. 78-79.
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sebepler gosterilerek Anayasanin ¢ignenmesi sonucunu doguran ¢ikarimlara gidilmesinin

yanlis oldugu belirtilmistir*®®

. Anayasada kanunilik ilkesinin kabul edilmesinden dolay1
yiiriitme organina diizenleyici islemler ile su¢ ve ceza ihdas etme yetkisi taninmadigi, bu
yetkiye yalnizca yasama organinin sahip bulundugu®®’ diger bir ifadeyle bu hususlarmn
miinhasir kanun alani iginde oldugu ileri siiriilmiistir. Anayasada bu ilkenin
benimsenmesi ile aslinda, baskic1 ve zorba iktidarlarin olmasi ihtimaline kars1 iktidarin
gorlisiinde olmayan bireylerin varliklarina ve 6zgiirliikklerine yonelik olasi tehlikeler

engellenmek istenmistir®®

. Ayrica suclarin kanunlarda gosterilmesi baska bir a¢idan da
bireyler i¢in giivence saglamaktadir. SSyle ki; hangi fiillerin sug olusturdugunun kanunda
acikca gosterilmesi ve biitlin unsurlarmin kanunla tanimlanmasi fertlerin yasaklar
ogrenmesini kolaylastirir. Sik sik degisen diizenleyici islemlerle su¢ olusturulmasi
halinde ise bunlarin bireyler tarafindan takibi zorlasir, bilinirligi azalir ve sonug olarak da

bireylerin giivencesiz bir ortamda yasamalarina sebep olunur*®®

. Dolayisiyla Anayasanin
38. maddesinin kapsaminda bulunan adli su¢ ve cezalar ile idari su¢ ve cezalarin kanun
hiiklimleri disinda yiirlitme organinin diizenleyici islemleriyle Ongdriilmesinin
Anayasaya aykir1 oldugu ifade edilmistir*®®. Bu goriisii benimseyenlerin diger bir
gerekgesi ise yiirlitme organinin diizenleyici islemleriyle su¢ ve ceza ihdas edilmesinin
dogrudan dogruya Anayasanin 13. maddesinin ihlaline yol agmasidir. Zira bir su¢ veya
ceza olusturma temel hak ve hiirriyetlerin sinirlanmas1 manasina gelmektedir. Temel hak
ve hiirriyetler ise “ancak kanunla” sinirlanabilir. Bu bakimdan hangi fiillerin sug teskil
edeceginin tespiti diizenleyici islemler ile degil ancak kanunla yapilabilir®*,

5237 sayili Tiirk Ceza Kanunun kabuliinden sonra kanunilik ilkesi hususundaki
goriis ayriliklar1 genel olarak son bulmustur. Zira TCK m. 2/2’de “Idarenin diizenleyici
islemleriyle su¢ ve ceza konulamaz” denilerek bu alanin yiirlitme organinin
diizenlemesine kapali oldugu acik¢a belirtilmistir. Madde gerekgesinde de konuya
ayrintili bir agiklama getirilmistir:

“Anayasamizda da ifade edilen ve evrensel nitelikteki “kanunsuz su¢ ve ceza olmaz”

ilkesinin geregi olarak su¢larin tamimlanmast ve ceza hukuku yaptirimlart koyma

4% Duygun Yarsuvat, “Yiiriitme Organinin Koydugu Kaidelerle Sug Thdas1 ve 1961 Anayasasi”, [UHFM,
1963, C. 29, S. 3, s. 554-555.

407 Ersan Sen, “Idari Ceza Hukuku”, [USBFD, 1994, S. 8, s. 21; Yarsuvat, a.g.m., s. 554.

408 Aldikagti, 1982, s. 216.

499 Tosun, a.g.m., s. 352; Ozbek, 2016, s. 78.

410 Sen, a.g.m., s. 21.

4! Yarsuvat, a.g.m., s. 555.
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vetkisine sadece Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi sahiptir. Yine Anayasamiza gore
yasama gorevi, devredilmesi miimkiin olmayan bir yetkidir. Bireyin maddi ve manevi
varlig iizerinde derin etkiler doguran sug ve cezalarin, ancak ulusal iradeyi temsil
eden organ tarafindan yapilacak kanunla diizenlenebilmesi, kisi hak ve
ozgiirliiklerine saglanan en 6nemli anayasal garantilerden birini olusturmaktadir.
Anayasada temel hak ve ézgiirliikler alaminin, kanun hiikmiinde kararnamelerle
diizenlenemeyeceginin ongoriilmesi de, bu garantinin bir ifadesidir. Kisi hak ve
ozgiirliikleri konusunda kanun hiikmiinde kararname c¢ikarilmamast bakimindan
anayasal normla getirilen bu yasagin, idarenin diger diizenleyici islemleri igin de
gecerli oldugu kuskusuzdur. Iste maddenin ikinci fikrasindaki diizenlemeyle,
Anayasada yer alan emredici normlarin geregi yerine getirilerek, idarenin
diizenleyici islemleriyle bir su¢ tanimimin kapsaminin belirlenemeyecegi ve ceza
konulamayacag a¢ikga diizenlenmis olmaktadir™*'?.

TCK’nin s6z konusu hiikmiiniin daha sonra ¢ikarilan ve ¢ikarilacak olan kanunlar
bakimindan bir etkisi olmayacagi ve bu kanunlarla sucta kanunilik ilkesi dolanilarak
yiirlitmeye su¢ ihdas yetkisi verilebilecegi ve dolayisiyla Anayasanin 38. maddesinin ihlal
edilecegi ileri siiriilmiistiir*'®. Nitekim baska bir kanun gosterilmesine gerek kalmadan
ilgili hikkiim TCK m.297/2 ile ihlal edilmistir. Ancak yiirlitmeye su¢ konusunu belirleme
yetkisi tantyan bu hiikiim sugta ve cezada kanunilik ilkesini ve dolayisiyla Anayasanin
38. maddesini ihlal ettigi gerekgesiyle Anayasa Mahkemesi tarafindan iptal edilmistir*!*,

TCK’nin m. 2/2°de 6ngoriilen hitkkmii ile ceza hukukundaki adli sug ve cezalarin
kanunla koyulacagmma dair giivence getirilmekte, s6z konusu hiikiim idare hukukunun
kapsamina giren idari sug ve yaptirimlar: kapsamamaktadir. Ancak daha 6nce ifade edilen
gerekeeler (hem Anayasanin 13. maddesi hem de 38. maddesi) ile idari su¢ ve cezalarin
da diizenleyici islemler ile ihdas edilemeyecegi sOylenebilir. Bu goriisiin aksine kanun
koyucu Kabahatler Kanununda idari ceza hukuku alanina giren kabahatlerin hangi
fiillerden olustugunun belirlenmesinin yliriitmeye birakilabilecegini diizenlemistir. Buna
gore, “(...) kanunun kapsam ve kosullart bakimindan belirledigi ¢er¢eve hiikmiin icerigi,

idarenin genel ve diizenleyici islemleriyle de doldurulabilir’ (m. 4). Ancak sugun karsiligi

idari yaptirimlar agisindan kanunilik ilkesi kabul edilmistir.

412 [zzet Ozgeng, Tiirk Ceza Hukuku Genel Hiikiimler, Seckin Yayincilik, Ankara, 2013,s. 111-112.

413 Ozgeng, 2013, s. 113.

414 Anayasa Mahkemesi, 07.07.2011, E. 2010/69, K. 2011/116, RG. 21.10.2011, S. 28091. Ayrica ilgili
hiikiim, Anayasanin 2. maddesinde yer alan hukuk devletinin temel ilkelerinden biri olan “belirlilikilkesine
ve Anayasanin 7. maddesinde diizenlenen yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesine aykir1 bulunmustur.
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Anayasa Mahkemesinin diizenleyici islemler ile su¢ ve ceza koyulup
koyulamayacagina dair birbirinden farkli kararlart bulunmaktadir. Mahkeme, yiiriitme
organinin diizenleyici islemler ile su¢ olusturmasini Anayasaya aykir1 bulmayan gegmis
tarihli kararlarinin aksine, yakin tarihli kararlarinda sug¢ teskil eden fiillerin agikca
kanunda gosterilmesini zorunlu kilmis, buna aykir1 olarak idareye yetki taniyan kanun
hiikiimlerini iptal etmistir. Ornegin, 2547 sayili Yiiksekdgretim Kanununun &gretim
elemanlari, memur ve diger personele iliskin disiplin hiikiimlerinin diizenlendigi 53.
maddesinin b fikrasinin ikinci climlesi; hangi fiillere hangi disiplin cezasinin
uygulanacagini, disiplin islemlerini ve disiplin amirlerinin yetkilerini diizenleme yetkisini
Yiksekogretim Kuruluna yani idareye vermesinden dolayr Anayasanin 38., 128. ve 130.

maddelerine aykir1 bulunarak iptal edilmistir*'®.

2. Vergi ve Diger Mali Yiikiimliiliikler Alaninda

Anayasanin c¢esitli maddelerinde bazi temel hak ve hiirriyetlerin “kanunla”
diizenlenecegi ifade edilmistir. Kanunla diizenlenecegi belirtilen alanlarin diizenleyici
islemler ile diizenlenip diizenlenemeyecegi hususu diizenleme yetkisinin alaninin
belirlenmesi agisindan 6nem tagimaktadir. Bu konuda calismada benimsenen goriis,
Anayasanin ilgili maddesinin diger maddelerle Dbirlikte g6z Oniine alinarak
degerlendirilmesidir. Zira tek basina “kanunla diizenlenir” ifadesinden bir konunun
miinhasir kanun alanina girip girmedigi anlasilamamaktadir. Ancak yaygin goriise gore,
“kanunla diizenlenir” ifadesinden anlagilmasi gereken, ilgili konunun tiim hususlarinin
degil genel esaslarinin kanunda gosterilmesi gerektigidir. Diger bir ifade ile ilgili konu

yalnizca yasama organinin miinhasir yetkisi i¢cinde sayillmamakta, temel ilke ve esaslar

415 Anayasa Mahkemesi, 14.01.2015, E. 2014/100, K. 2015/6, RG. 07.04.2015, S. 29319. Anayasa
Mahkemesinin gerekgesi su sekildedir: “Anayasanin 38. maddesinde sug¢ ve cezalarin kanuniligi ilkesi
diizenlenmigstir. Ceza yaptirimina baglanan fiilin kanunun "agik¢a" su¢ saymasi sartina baglanmig
olmaswla, su¢ ve cezalara iliskin diizenlemelerin sekli bakimdan kanun bigciminde ¢ikariimas: yeterli
olmayip bunlarin igerik bakimindan da belirli amaci gerceklestirmeye elverisli olmalar: gerekir. Bu a¢idan
kanunun metni, bireylerin hangi somut fiil ve olguya hangi hukuksal yaptirumin veya sonucun baglandigini
belirli bir agiklik ve kesinlikte ongorebilmelerine imkan verecek diizeyde kaleme alinmig olmaldr. Bu
nedenle, belirli bir kesinlik icinde kanunda hangi fiile hangi hukuksal yaptirimin baglandiginin bireyler
tarafindan bilinmesi ve eylemlerin sonuglarinin ongoriilebilmesi gerekir (...) Kamu gérevlileri olarak
memurlarin ve 6gretim elemanlarmin disiplin islemleri konusunda kuralla getirilmis bir kanuni giivence
bulunmamaktadr. Soz konusu disiplin islemleri, Anayasa'nmin yukarida yer alan hiikiimleri geregince
kanunla diizenlenmesi ongériilen hususlardwr. Bu hdliyle 6gretim elemanlari, memurlar ve diger personel
icin getirilmig herhangi bir kanuni giivence bulunmadigi gibi yasal olarak belirlilik de saglanmamuistir”.

Benzer kararlar i¢in bkz. Anayasa Mahkemesi, 19.01.2006, E. 2005/99, K. 2006/8, RG. 20.07.2006, S.
26234; Anayasa Mahkemesi, 06.07.1993, E. 1993/5, K. 1993/25, RG. 25.02.1995, S. 22213.
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kanunla diizenlendikten sonra yiiriitme organinin diizenleyici islemlerine de konu
olabilmektedir*®.

Anayasanin 73. maddesinde “vergi, resim, har¢ ve benzeri mali yiikiimliiliikler
kanunla konulur, degistirilir veya kaldirilir” denilerek kanunla diizenlemeye atifta
bulunulmaktadir. Bu hiikiimde “ancak™ ifadesi yer almadigindan vergi hususunun
diizenleyici islemlere kapali olmadigi sdylenebilir. Ancak su hususun belirtilmesi
gerekmektedir. Vergi ve diger mali ylikiimliiliiklerin konulmasi ile kisilerin sahip oldugu
kaynaklarin bir kismi bu hususta zor kullanma yetkisine sahip olan devlete
aktarilmaktadir. Devlet, kamusal harcamalarin1 finanse edebilmek, gelir ve servet
dagilimmi dengelemek ve sosyal adaleti saglamak iizere vergi Odeyenlerin rizasi
aranmaksizin vergi toplama yetkisine sahiptir*’. Ancak bu yetki kullanilirken kisilerin
temel hak ve hiirriyetlerine de miidahale edilebilmektedir. 1982 Anayasasinda yer alan
ailenin korunmasi (m.41), ¢alisma ve sozlesme 6zgiirligi, sosyal giivenlik hakki (m. 60)
gibi sosyal ve ekonomik hak ve hiirriyetlerin yani sira 6zel hayatin gizliligi (m.20),
yerlesme ve seyahat Ozgiirliigli (m.23), miilkiyet ve miras hakki (m.35) gibi hak ve
hiirriyetler vergi konulmasindan etkilenen haklardir*8, Ancak vergiden birinci derece
etkilenen hak miilkiyet hakkidir. Esasen vergi, 6zl itibariyle miilkiyet hakkini sinirlayan
bir yiikiimliliiktiir. Zira vergi konularak kisilerin miilkiyetinde yer alan kaynaklarin bir

kismi devlete aktarilmaktadir*®

. Miilkiyet hakkini sinirlamasindan dolay1 vergi ve
benzeri mali yiikiimliiliiklerin ise ancak kanunla konulmasi gerekir. Zira Anayasanin 13.
maddesinde temel hak ve hiirriyetlerin ancak kanunla sinirlanabilecegi diizenlenmistir.
Vergi ve diger mali yiikiimliiliiklerin yasama organi tarafindan diizenlenecegine
iliskin kurala Anayasanin 73/4 ve 167/2 maddeleri ile istisna getirilmistir. Anayasanin 73.
maddesine gore, “vergi, resim, harg ve benzeri mali yiikiimliiliiklerin muaflik, istisnalar
ve indirimleriyle oranlarina iligkin hiikiimlerinde kanunun belirttigi yukar: ve asagi
suirlar i¢inde degisiklik yapmak yetkisi Bakanlar Kuruluna verilebilir”. Bu hiikiimle
Bakanlar Kuruluna istisnai ve smirli bigimde bir yetki kullanimi taninmistir. Bakanlar

Kuruluna verginin temel unsurlarindan yalnizca muaflik, istisnalar, indirimler ve

oranlarina iligkin diizenleme yapma yetkisi taninmasina ragmen, diger bir ifade ile

416 Duran, a.g.m., 1964, s. 475; Giines, 1965, s. 112; Gozler, 2003, s. 1039.

417 Gozde Erkin, Tiirk Hukukunda Vergilendirme Yetkisi, Adalet Yaymevi, Ankara, 2015, s. 9-10.

418 Mualla Oncel — Ahmet Kumrulu — Nami Cagan, Vergi Hukuku, Turhan Kitabevi, Ankara, 2013, s. 44.
419 Erkin, 2015, s. 68.
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verginin ylkiimliisii, konusu, matrahi gibi hususlar1 diizenleyemeyecek olmasina ragmen,
doktrin ve uygulamada bu kavramlarin anlamlari yetki, miktar ve hadlere

kaydiriimistir®?

. Dolayisiyla yiiriitme organina kanunlarla Anayasada belirlenen sinirlar
asan diizenleme yetkisi taninmistir. Bu durum Anayasada diizenlenen agik hiikiimlere ve
verginin yasallig1 ilkesine aykiridir. Nitekim Anayasa Mahkemesi,

“Bireylerin sosyal ve ekonomik durumlarim etkileyecek keyfi uygulamalara
neden olunmamasi igin, vergilendirmede, vergiyi doguran olay, matrah, oran, tarh,
tahakkuk, tahsil, yaptirim ve zamanasimi gibi vergilendirmenin belli basli temel
ogelerinin yasalarla belirlenmesi gerekir(...)Vergi yasalarinda sosyal, ekonomik,
mali  ve  kiiltiirel  amacgh  kimi  muaflik, istisna ve  indirimler
getirilmesi, yasakoyucunun takdirine bagh bir konudur. Verginin bir boliimiinden
(indirim) veya tiimiinden vazge¢me Ya da vergi kapsamindaki kimi konulart (istisna)
veya kisileri (muaflik) vergi disinda tutma islemi de en az vergi koyma dlgiisiinde
biiyiik onem tasimaktadir. Vergilendirmede esas kural, vergilerin yasayla konulup,
degistirilmesi veya kaldirilmasidir. Buna gore, birtakim nedenlerle, kimi kisi veya

konularim vergi disinda bwrakilmasi ya da bir kisim vergiden vazgegilmesi

hususlarinin da yasalarla belirlenmis olmasi gerekmektedir™***

diyerek bu hususu dile getirmistir.

Yiiriitme organinin vergi alaninda yetkilendirildigi diger bir konu ise dis ticarettir.
Anayasanin 167. maddesinin 2. fikrasina gore, “Dus ticaretin iilke ekonomisinin yararina
olmak iizere diizenlenmesi amacuyla ithalat, ihracat ve diger dis ticaret islemleri iizerine
vergi ve benzeri yiikiimliiliikler disinda ek mali yiikiimliiliikler koymaya ve bunlart
kaldirmaya kanunla Bakanlar Kuruluna yetki verilebilir”. Goriildigi tizere, Anayasada
yalnizca Bakanlar Kuruluna istisnai ve smurli olarak vergi ve mali ylikiimliliikler
alaninda diizenleme yapma yetkisi taninmistir. Bakanlar Kurulu disinda bagka higbir
makam ilgili alanda diizenleyici islem ¢ikaramaz, buna iliskin bir yetki kanunlarla da
verilemez.

Vergi alan1, KHK ler ile diizenlenemeyecek alanlardan biridir. Zira vergi ddevinin
diizenlendigi 73. madde, Anayasada KHK ile diizenlenemeyecek siyasi hak ve ddevler

kisminda yer almaktadir.

420 Zeynep Arikan, “Vergilendirme Yetkisi ve Kullammi”, Maliye Arastirma Merkezi Konferanslari, 1997,
S. 37, s. 278; Erkin, 2015, s. 69.
421 Anayasa Mahkemesi, 15.07.2004, E. 2003/33, K. 2004/101, RG. 02.03.2005, S. 25743.
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C. idarenin Kurulus ve isleyisi Bakimindan

1982 Anayasasinin 113. maddesine gore, “Bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmast,
gorevleri, yetkileri ve teskilati kanunla diizenlenir’. Kanunla diizenlemeden bahsedildigi
icin bu alanlarin mutlaka kanunla diizenlenmesi gerekmektedir. Ancak kanunla
diizenlenir ifadesinin yiiriitme organinin bu alana higbir sekilde miidahale edemeyecegi
seklinde mi anlasilmasi gerektigi hususu tartigmalidir. 1982 Anayasasinda Bakanliklarin
kurulmasi ile ilgili maddelerin yasama organinin lehine degistirilmesi, bu alanlarin artik
yiiriitme organinin diizenleyici islemlerine kapali oldugu seklinde yorumlanmasina yol
acmistir. Zira 1961 Anayasasinda “Bakanliklar, kanunun koydugu esaslara gore kurulur”
hiikmii ile merkezi idarenin basgkent teskilatini olusturan bakanliklarin teskilat ve
faaliyetlerine iligskin temel ilke ve esaslar kanunda gosterildikten sonra diizenleyici
islemlerle de diizenlenebilecegi kabul edilmistir*??. 1982 Anayasasinda ise bu hiikiim
degistirilerek bakanliklarin kanunla diizenlenecegi agik bir sekilde belirtilmigtir. Nitekim
Bakanliklarin kurulmasi, teskilat, gérev ve yetkilerine iliskin olarak 3046 sayili Kanun
cikarilmistir. Ancak bu alanda hicbir sekilde diizenleyici islem yapilamayacagi ve bu
alanin miinhasir kanun alani oldugu sdylenemez. Yiirlitme organinin bu kanuna
dayanarak ayrintt ve teknik hususlara iliskin diizenleyici islemler ¢ikarabilecegi

belirtilmektedir®22,

Bakanliklarin teskilat ve faaliyetleri bakimindan 6nem arz eden diger bir husus bu
alanm KHK’ler ile diizenlenip diizenleyemeyecegidir. Anayasanin bakanliklar
diizenledigi 113. maddesi, Anayasanin 91. maddesinde belirtilen KHK’ler ile
diizenlenemeyecek alanlarin icerisinde yer almamaktadir. Dolayisiyla bu alanin yliriitme
organi tarafindan yasama yetkisinin devri niteligi tasimayacak sekilde KHK’ler ile
diizenlenebilecegi sOylenebilir. Nitekim uygulamada, 3046 sayili Kanunun c¢esitli

maddeleri KHK ler ile degisiklige ugramigtir*?*,

Anayasa'nin 123. maddesinde "idare, kurulus ve gorevleriyle bir biitliindiir ve

kanunla diizenlenir" denilerek idarenin kanuniligi ilkesi benimsenmistir. Buna gore,

422 Liitfi Duran, a.g.m., 1964, s. 474-475.

423 Giines, 1965, s. 116-117.

424 2011 yilinda bakanliklarin teskilat ve gorevleri hakkinda pek ¢ok KHK cikarilmistir. Kanunla
diizenlenmesi 6ngoriilen bu alanlarda dnemlilik, ivedilik ve zorunluluk &lgiitleri dikkate alinmadan sik sik
KHK’lere bagvurulmasi yasama yetkisinin devri niteliginde goriilmekle birlikte KHK c¢ikarma yetkisinin
kotiiye kullanimi olarak da degerlendirilmektedir. Ayrintilt bilgi i¢in bkz. Akinct, a.g.m., s. 206-210.
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kamu kuruluslar1 kanuni bir dayanak olmadan kendiliginden var olamazlar, kamusal
faaliyetler iistlenip yiirlitemezler ve kanunla verilmeyen bir yetkiyi kullanamazlar. Ancak
idarenin kurulus ve isleyisi ile ilgili kanun ¢ikarildiktan sonra bu kanuna dayanarak
diizenleyici islemler c¢ikarilabilir. Ayrica Anayasanin 123. maddesinde “Kamu tiizel
kisiligi, ancak kanunla veya kanunun agik¢a verdigi yetkiye dayanilarak kurulur”
denilerek yiiritme organina yetki verilmistir. Buna goére mabhalli idareler ve kamu
kurumlart kanunun agik¢a yetki vermesi halinde yiiriitme organinin diizenleyici
islemleriyle kurulabilirler. Uygulamada kamu tiizel kisiligine sahip idarelerin KHK’ler
ile kuruldugu gériilmektedir*?.

Anayasanin 126. ve 127. maddesinde merkezi idare ve mahalli idarelerin kurulus
ve gorevleri ile yetkilerinin kanunla diizenlenecegi belirtilmistir. Ayni1 sekilde
Anayasanin 130. maddesinde iiniversitelerin de kanunla kurulacagi diizenlenmistir.
Kanunla diizenlenmesi hiikmiinden, gorev ve yetkilerin tiim ayrintilariyla yasayla
diizenlenmesi ¢ikariminin yapilamayacagi, kanun koyucunun idarenin faaliyetlerini tim
ayrintilari ile tespit edip diizenlemesinin olanaksiz oldugu ileri siiriilmektedir*?®. Kanuna
dayanmak ve kanuna uygun olmak sartiyla, diger bir ifade ile temel ilke ve esaslar
kanunla diizenlendikten sonra yiiriitme organinin bu alanda ikincil nitelikte diizenlemeler
yapmas1 hukuk devleti ilkesine aykirilik teskil etmeyecektir®?’. Yine ilgili alanda yetki
kanunu ile yetkilendirilmesi halinde yiiriitme organinca KHK’ler de ¢ikarilabilir.

V. YORUTME ORGANININ DUZENLEYICI ISLEMLERI

A. Kanun Hiikmiinde Kararnameler

Tiirk hukukuna ilk defa 1971 tarihli ve 1488 sayili Anayasa degisikligine iligskin
Kanun ile giren kanun hiikmiinde kararnameler, 1982 Anayasasinda olagan donem kanun
hiikkmiinde kararnameleri ve olaganiisti hal ve sikiyonetim kanun hiikmiinde

kararnameleri olarak diizenlenmistir.

1. Olagan Dénem Kanun Hiikmiinde Kararnameleri*?®

425 Ornegin, 593 sayili Sakarya ilinde Biiyiiksehir Belediyesi Kurulmasi Hakkinda Kanun Hiikmiinde
Kararname, 383 sayili Ozel Cevre Koruma Kurumu Baskanligi Kurulmasma Dair Kanun Hiikmiinde
Kararname, 656 sayih Tiirk Isbirligi ve Koordinasyon Ajansi Bagkanliginin Teskilat ve Gorevleri
Hakkinda Kanun Hilkmiinde Kararname.

428 Giinday, 2017, s. 45.

427 Giinday, 2017, s. 45.

428 2017 Anayasa degisikligi ile Anayasamin KHK leri diizenleyen 91. maddesi ilga edilmistir. Ancak
yapilan bu degisikligin, birlikte yapilacak olan Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi ve Cumhurbagkanligi
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Olagan donem kanun hiikmiinde kararnameleri Anayasanin 91. maddesinde
diizenlenmistir. Buna gore olagan donem kanun hiikmiinde kararnameleri, yasama
organinin bir yetki kanunu ile verdigi yetkiye dayanilarak Bakanlar Kurulu tarafindan

c¢ikarilan ve kanun diizeyinde olan diizenleyici islemlerdir*?®

. Anayasaya gore, KHK
cikarma yetkisi Bakanlar Kuruluna aittir. Ancak Bakanlar Kurulunun KHK
cikarabilmesi, TBMM tarafindan yetki kanunu ile yetkilendirilmesine baghdir.
Dolayistyla Bakanlar Kurulunun KHK ¢ikarma yetkisi dogrudan dogruya Anayasadan
degil, yetki kanunundan kaynaklanmaktadir**’. Yetki kanunu olmaksizin KHK
cikarilamaz ve yasama organi Bakanlar Kurulundan baska bir organa KHK c¢ikarma

yetkisi veremez*!

. Yasama organi, Bakanlar Kurulunca ¢ikarilacak KHK’lerin amacini,
kapsamini, ilkelerini, kullanma siiresini ve siiresi i¢inde birden fazla kararname ¢ikarilip
cikarilamayacagini yetki kanununda gosterir. Bu anlamda yetki kanununun somut, agik,
belirgin olmas1 gerekir**?. Aksi takdirde yetki kanununun Anayasaya aykirihig soz
konusu olur. Ayrica Bakanlar Kurulunun istifasi, diigiiriilmesi veya yasama doneminin
bitmesi, belli siire i¢in verilmis olan yetkinin sona ermesine sebep olmaz (AY. m. 91/3).

Anayasanin ¢esitli maddelerinde KHK c¢ikarilabilecek alanlar sinirlanmistir.
Anayasanin 91. maddesine gore, Anayasanin ikinci kisminin birinci ve ikinci
boliimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklar1 ve 6devleri ile dordiincii boliimiinde yer
alan siyasi haklar ve 6devler KHK’lerle diizenlenemez. Bu diizenlemeden, olagan
donemlerde ¢ikarilan KHK’ler ile sadece sosyal ve ekonomik hak ve Odevlerin
diizenlenebilecegi anlagilmaktadir. Anayasanin 163. maddesinde de Bakanlar Kuruluna
KHK ile biitcede degisiklik yapma yetkisi verilemeyecegi belirtilmistir. S6z konusu
alanlar disinda kalmakla birlikte Anayasada kanunla diizenlenecegi belirtilen konularin
KHK’lerle diizenlenmesinin Anayasaya aykirt olmayacagi, Anayasa Mahkemesi

tarafindan ifade edilmistir.*®.

secimleri sonucunda Cumhurbaskaninin goreve basladig tarihte yiiriirliige girmesi ongorilmiistiir (6771
sayil1 Kanun m. 18). S6z konusu degisiklik, 24 Haziran 2018 tarihinde yapilan Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi ve Cumhurbaskanligi se¢iminden sonra Cumhurbaskaninin yemin ederek goreve basladigi 9
Temmuz 2018 tarihinde yiirtirliige girmistir.

429 Tezig, a.g.m., s. 8; Gozler, 2003, s. 1041.

420 Ozbudun, 2017, s. 249-250.

41 Yiizbagioglu, 1996, s. 75.

432 Akyilmaz - Sezginer - Kaya, 2016, s. 58.

433 Anayasa Mahkemesi, 08.02.1989, E. 1988/38, K. 1989/7. RG. 03.05.1989, S. 20157.
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Kanun hiikkmiinde kararnameler, Resmi Gazetede yayimlandiklar1 giin yiiriirliige
girerler. Ancak, kararnamede ytirtirliik tarihi olarak daha sonraki bir tarih de gdsterilebilir.
KHK’lerin Resmi Gazetede yayimlanmasi i¢in Cumhurbaskaninca imzalanmas1 gerekir.
Kararnameler, Resmi Gazetede yayimlandiklari giin TBMM’ye sunulur. Yetki kanunlari
ve bunlara dayanan KHK’ler, TBMM komisyonlar1 ve Genel Kurulunda 6ncelikle ve
ivedilikle gorigiiliir. Yayimlandiklar1 giin TBMM’ye sunulmayan kararnameler bu
tarihte, TBMM’ce reddedilen kararnameler bu kararin Resmi Gazetede yayimlandigi
tarihte yiirtrlikten kalkar. Degistirilerek kabul edilen kararnamelerin degistirilmis
hiikiimleri, bu degisikliklerin Resmi Gazetede yayimlandigi giin yiirtirliige girer.

Kanun hiikmiinde kararnamelerin yargisal denetimi Anayasa Mahkemesi
tarafindan yapilir. Anayasanin 148. maddesine gore, Anayasa Mahkemesi KHK’lerin
sekil ve esas bakimindan Anayasaya uygunlugunu denetler. Anayasa Mahkemesi ayrica
KHK’lerin yetki kanununa ve yetki kanununun da Anayasaya uygunlugunu denetler.
KHK’ler yetki kanununun belirledigi cercevede cikarilabilecegi igin yetkinin disina
cikilmas1 KHK’yi sakatlar®®. Yetki kanununun Anayasaya aykiriligindan dolay1 iptal
edilmesi halinde, KHK’lerin anayasal dayanagi ortadan kalkmis olacaktir. Dolayisiyla
yetki kanununa dayanmayan veya dayandigi yetki kanunu iptal edilen KHK’lerin
Anayasaya uygunlugundan séz edilemez*®.

Kanun hiikmiinde kararnamelerin yiirlitme organinin diizenleyici islemlerindeki
yeri farklidir. Zira KHK ler, yiiriirlikteki kanun hiikiimlerini degistirebilmekte veya
kaldirabilmektedir*®®. Yiiriirliikteki kanun hiikiimlerine aykir1 diizenlemeler KHK ’lerle
yapilabilmektedir. Diger yandan tiliziik ve yonetmeligin, yiiriirliikkteki kanun hiikiimlerini
degistirme veya kaldirma gibi bir giigleri yoktur. S6z konusu diizenleyici islemler,

kanunlara aykir1 hiikiimler i¢geremezler.

2. Olaganiistii Hal ve Sikiyonetim Kanun Hiikmiinde Kararnameleri

1982 Anayasasinda olaganiistii hal ve sikiyonetim ilani ile bu donemlerde
cikarilacak kararnameler diizenlenmistir. Olaganiistii hal ve sikiyonetim kanun
hikmiinde kararnamelerinin ¢ikarilabilmesi i¢in Oncelikle olaganiistii hal veya

stkiyonetim ilan edilmesi gerekmektedir. Anayasanin 121. ve 122. maddelerine gore,

434 Ozbudun, 2017, s. 249-250.
43 Tan, 2016, s. 61.
436 Yavuz Atar, Tiirk Anayasa Hukuku, Segkin Yayincilik, Ankara, 2017, s. 276.
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olaganiistii hal ve sikiyonetim kanun hiilkmiinde kararnamelerini ¢ikarma yetkisi,
Cumbhurbagkaninin bagkanliginda toplanan Bakanlar Kuruluna aittir. Olaganiistii hal ve
sikiyonetim KHK’lerinin ¢ikarilabilmesi i¢in yasama orgami tarafindan yetki kanunu
cikarilmasi gerekmez. Zira Bakanlar Kurulunun KHK ¢ikarma yetkisi dogrudan dogruya
Anayasadan kaynaklanmaktadir®’.

Olaganiistii hal ve sikiyonetim KHK’leri olaganiistii halin ve sikiyonetim halinin
gerekli kildig1 her konuda ¢ikarilabilir. Bu anlamda olagan donem KHK’leri i¢in getirilen
sinirlamalar olaganiistii donem KHK’leri i¢in gegerli degildir. Yani olaganiistii donem
KHK leri ile temel hak ve hiirriyetler diizenlenebilir. Hatta olaganiistii hal ve sikiyonetim
KHK’leri ile milletlerarasi hukuktan dogan ylikiimliliikler ihlal edilmemek kaydiyla,
durumun gerektirdigi Slgiide temel hak ve hiirriyetlerin kullanilmasi kismen veya
tamamen durdurulabilir veya bunlar icin Anayasada Ongoriilen gilivencelere aykir
tedbirler alinabilir (AY. m. 15/1).

Olaganiistii hal ve sikiyonetim KHKleri, Resmi Gazetede yayimlanir ve ayn1 giin
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin onayina sunulur; bunlarin Meclisge onaylanmasina
iliskin siire ve usul, ictiiziikte belirlenir.

Anayasanin 148. maddesine gore, olaganiistii hallerde, sikiyonetim ve savas
hallerinde ¢ikarilan kanun hiikmiinde kararnamelerin sekil ve esas bakimindan
Anayasaya aykiriligr iddiasiyla, Anayasa Mahkemesinde dava agilamaz. Ancak
olagantistii hal ve sikiyonetim KHKlerinin meclis tarafindan onaylandiktan sonra kanuna
doniisecegi kabul edilmekte ve kanun olarak Anayasa Mahkemesinin yargisal

denetiminin miimkiin olacag: ifade edilmektedir*®®.

B. Cumhurbaskanhg Kararnamesi**°

Cumhurbagkanlig1r kararnamesi, Tirk hukukuna 1982 Anayasasiyla giren bir
diizenleyici islemdir. 1961 Anayasasinda Cumhurbagkanligi kararnamesi adinda yiiriitme
organinin bir diizenlemesi bulunmamaktadir. Cumhurbaskanligi kararnamesi 1982
Anayasasinin 107. maddesinde diizenlenmistir. Buna gdre, Cumhurbaskanligi Genel
Sekreterliginin  kurulusu, teskilat ve calisma esaslari, personel atama islemleri

Cumbhurbagkanlig1 kararnamesi ile diizenlenecektir. S6z konusu kararnameler vatandasi

47 Yiizbagioglu, 1996, s. 175.

438 Atar, 2017, s. 283.

439 2017 Anayasa degisikligi ile Anayasamin Cumhurbaskanlig: kararnamesini diizenleyen 107. maddesi
ilga edilmistir.
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etkileyen ve onlar iizerinde hukuki sonuglar doguran islemler degil, Cumhurbaskanlig1
idari teskilatin1 diizenleyen kararnamelerdir. Yani Cumhurbaskanliinin igyapisina ve
isleyisine yoneliktir.

Cumhurbaskanligr idari teskilati Cumhurbaskanligi Genel Sekreterligi olarak
orgiitlenmistir. Cumhurbagkanligi Genel Sekreterligi, Cumhurbaskanina Anayasa ve
kanunlarla verilen yetkilerin kullanilmasinda ve gorevlerinin yerine getirilmesinde
gerekli her tiirli hizmeti yiiriiterek yardimeci olur. Cumhurbaskanligi makami tek bir
kisiden olussa da bu makam, gorev ve yetkilerini kullanmada bir teskilata ihtiya¢ duyar.
Bu teskilatta;, Cumhurbagkaninin yaverleri, danismanlari, sekreterleri, muhafizlari,
hizmetgileri, soforleri gibi gérevliler bulunur. S6z konusu teskilattaki gorevliler ise siyasi
degil, idari niteliktedir®.

Cumbhurbaskanlig1 Genel Sekreterligi ¢esitli hizmet birimlerinden olusmaktadir.
Bunlardan dogrudan Cumhurbaskanina bagli olanlar: Genel Sekreter, Bagyaverlik,
Danismanlik, Devlet Denetleme Kurulu Baskanligi, Giivenlik Istihbarati Danismanlig,
Ozel Kalem Miidiirliigii gibi birimlerdir. Genel sekretere bagl olanlar ise, inceleme
baskanlig1, hukuk isleri, kanunlar ve kararlar baskanlig: gibi birimlerden olusmaktadir4.
S6z konusu birimler, Devlet Denetleme Kurulu hari¢, Cumhurbaskanligi kararnamesi ile
diizenlenmektedir. Devlet Denetleme Kurulu ise 1981 tarihli ve 2443 sayili kanunla
diizenlenmistir**?.

Cumhurbagkanligi Genel Sekreterligi teskilati 18.08.1983 tarih ve 1 numarali
Cumbhurbagkanlig1 kararnamesi ile diizenlenmis ve Anayasada Cumhurbaskanina taninan
kararname c¢ikarma yetkisi ilk kez bu kararname ile kullanilmistir. Bunun yaninda
Cumhurbaskan: Genel Sekreterligi ile ilgili 17.08.1983 tarih ve 2879 sayili
Cumbhurbagkanlig1 Genel Sekreterligi Kanunu ¢ikarilmistir.

Cumhurbagkanligi kararnamesi hukuki niteligi itibariyle yiiriitme organinin
diizenleyici bir islemi diger bir ifadeyle, Cumhurbaskaninin genel, soyut, kisilik dis1 bir
diizenlemesidir. Anayasanin 8. maddesinde, yiirlitme yetkisi ve gorevinin Anayasa ve

kanunlara uygun olarak yerine getirilecegi belirtildiginden s6z konusu kararnameler

Anayasaya ve kanunlara aykir1 olamazlar. Bu duruma iliskin olarak, Anayasanin 107.

40 Gozler, 2016bh, s. 74-75.
4! Tandr - Yiizbasioglu, 2015, s. 355.
442 Akyilmaz - Sezginer - Kaya, 2016, s. 250.
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maddesinde istisnai bir hiikiim de getirilmemistir. Dolayisiyla Cumhurbaskanlig
kararnameleri normlar hiyerarsisinde kanunun altinda yer alirlar.

Cumhurbaskanlig1 kararnamesi dogrudan dogruya ve tek basina Cumhurbaskani
tarafindan ¢ikarilan bir diizenleyici islemdir. Cumhurbaskaninin bu kararnameyi
cikarabilmesi i¢in yetki kanuna ihtiyact yoktur. Cumhurbaskani bu yetkiyi dogrudan
Anayasadan almaktadir**®. Bu baglamda Cumhurbaskanmin diizenleme yetkisi asli
niteliktedir. Herhangi bir kanuna dayanmadan Anayasada belirtilen konuyu ilk elden
kendisi diizenlemektedir.

Cumbhurbaskanligi  kararnamesinin konusu Anayasanin 107. maddesinde
belirtildigi izere Cumhurbaskanligi Genel Sekreterliginin kurulusu, teskilat ve calisma
esaslar1 ile personel atama islemleridir. Bu konular agik bir sekilde belirtilmistir.
Anayasada belirtilen bu konular disinda Cumhurbaskanlig1 kararnamesinin ¢ikarilmasi
miimkiin degildir. Ayrica doktrinde, Anayasada belirtilen bu konularin ancak
Cumhurbagkanligi kararnamesiyle diizenlenebilecegi ve bu konular iizerinde
Cumhurbaskaninin mahfuz yetkisinin bulundugu kabul edilmektedir. Bu anlamda yasama
organinin bu alanda kanun ¢ikaramayacagi, kanun ¢ikarmasit durumunda ise Anayasa
Mahkemesi tarafindan iptal edilmesi gerektigi ileri siiriilmektedir***. Bu goriise gore,
Cumhurbaskanligi Genel Sekreterligi konusu, yasama yetkisinin genelligi ilkesinin
istisnasini olusturmaktadir.

Cumhurbagkanlig1 kararnamesi de yiiriitme organinin diger diizenleyici islemleri
gibi yazil sekle tabidir. Cumhurbagkani tarafindan imzalandiktan sonra Resmi Gazetede
yayimlanmaktadir. Uygulamada Cumhurbaskanligi Kararnameleri, Resmi Gazetede
Cumhurbagkanhign  Karar1 olarak yayimlanmaktadir**®. Aslinda genel olarak
Cumbhurbagkaninin se¢gme ve atama yetkilerine iligkin islemleri “karar” olarak Resmi
Gazetede yer almaktadir**®. Cumhurbagkanligi kararnamesinin yayimlandiktan sonra
TBMM’nin onayina sunulmasi gibi bir durum yoktur. S6z konusu kararname yasama
organinin ne iznine ne de onayia bagli olup, tamamen Cumhurbagkaninca yapilan bir

islemdir.

443 Gozler, 2003, s. 2009.

44 Fendoglu, 2017, s. 592; M. Artuk Ardigoglu, “Cumhurbagkanlifi Kararnamesi”, Ankara Barosu
Dergisi, 2017, S.3, s. 37; Salih Tagd6gen, “Cumhurbaskanligi Kararnameleri”, AUHFD, 2016, C. 65, S. 3,
s. 941.

45 Cumhurbaskanlhigr Genel Sekreterligi Teskilat: Hakkinda 1 Nolu Karar, RG. 20.08.1983, S. 18141.

446 Tan, 2016, s. 112.
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Anayasanin 105. maddesine gore, Cumhurbagkaninin tek basina yaptigi islemler
aleyhine Anayasa Mahkemesi dahil yargi mercilerine bagvurulamaz. Cumhurbagkanligi
kararnamesi de Cumhurbaskaninin tek basina yaptigr islemlerdendir. Uygulamada da
Cumhurbagkaninin bu yetkiyi tek basina kullandigi goriilmektedir. Dolayisiyla
Cumhurbaskanlig1 kararnamesinin yargisal denetimi miimkiin degildir. Nitekim pratikte
de Cumhurbagkanligi kararnameleri yargisal denetime tabi tutulmamistir. Doktrinde
Cumhurbagkanligi kararnamesinin Cumhurbaskaninca re’sen yapilan bir islem
olmadigmi, kararnamelerin mutlaka karsi imza kuralina tabi tutulmasi gerektigini
dolayisiyla da yargisal denetime tabi tutulabilecegini ileri siiren goriis de mevcuttur®’.
Cumhurbagkanlig1 kararnamesinin yargisal denetime tabi olmamasi, Cumhurbaskaninin

Anayasada belirtilen konularin disina ¢ikip diizenleme yapmasi halinde sakinca

dogurabilir.

C. Tiiziik**®

Tiiziikler, Bakanlar Kurulu tarafindan kanunun uygulanmasini géstermek veya
emrettigi isleri belirtmek {izere, kanunlara aykir1 olmamak ve Danistay’in
incelenmesinden gegirilmek sartiyla ¢ikarilan genel, soyut, siirekli ve kisilik dis1 hukuki
islemlerdir. Tiziikler, Cumhurbaskaninca imzalanir ve kanunlar gibi Resmi Gazetede
yayimlanir (AY. m. 115). Anayasada tiiziik ¢ikarmaya yetkili organ olarak sadece
Bakanlar Kurulu gosterilmistir. Dolayisiyla tiiziikler yalnizca Bakanlar Kurulu tarafindan
cikarilabilir. Baska higbir makam tiiziik ¢ikaramaz*4°.

Tiiztikleri yiiriitmenin diger diizenleyici islemlerinden ayiran temel unsur
Danistay incelemesine tabi tutulmus olmasidir. Bu anlamda Danistay incelemesi

tiiziiklerin  yapilmasinda temel kosul olarak ortaya ¢ikmaktadir*®.

Danistay
incelemesinden gecirilmeksizin ¢ikarilan bir tiizilk acik¢a hukuka aykiridir ve iptali
gerekir*!. Danistay’mn incelemesi sonunda Bakanlar Kurulu, Danistay’in goriisiiyle bagh
degildir. Bakanlar Kurulu, Danistay’in degistirdigi tasartyr benimseyip tlizilk olarak

cikarabilecegi gibi Danistay’in goriisiinii kabul etmeyip kendi ilk tasarisini tiiziik olarak

47 Tagdogen, a.g.m., s. 955.

4482017 Anayasa degisikligi ile Anayasann tiiziikleri diizenleyen 115. maddesi ilga edilmistir.
49 Akyilmaz - Sezginer - Kaya, 2016, s. 65.

450 Atar, 2017, s. 285.

451 Ramazan Caglayan, Idare Hukuku Dersleri, Adalet Yayimevi, Ankara, 2016, s. 447.
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cikarabilir. Ancak bunlardan farkli olarak yeni bir metin tiiziikk olarak yayimlanamaz.
Zira s6z konusu metin Danistay’m incelemesinden gegmemistir®®2,

Tiiziikler, daha once de bahsedildigi lizere, kanuna dayanmak zorundadir. Kanun
olmayan bir alanda tiiziik ¢ikarilamaz. Ancak tiiziik ¢ikarilabilmesi i¢in bunun ayrica
kanunda belirtilmis olmasina gerek yoktur. S6z konusu alanin kanunla diizenlenmis
olmasi yeterlidir. Ayrica tiiziikler Anayasaya ve kanuna aykiri olamazlar. Kanunun
amacina, kapsamina ve temel ilkesine uygun olarak ayrintili diizenlemeye gidilmesi

kanuna aykirilik olusturmaz. Tiiziiklerin yargisal denetimi ise Danistay Kanunu m. 24/1-

a’ya gore, ilk derece mahkemesi olarak Danistay tarafindan yerine getirilir.

C. Yonetmelik

Yonetmelikler Bagbakanlik, bakanliklar ve kamu tiizelkisileri tarafindan kendi
gorev alanlarini ilgilendiren kanunlarin ve tiiziiklerin uygulanmasini saglamak iizere ve
bunlara aykirt olmamak sartiyla c¢ikarilan diizenleyici islemlerdir. Yonetmelikler
Anayasanin 124. maddesinde diizenlenmistir. Yonetmeliklerin tiimiiniin Resmi Gazetede
yayimlanmasi mecburi degildir. Hangi yonetmeliklerin Resmi Gazetede yayimlanacagi
kanunda belirtilir.

Anayasada yonetmelik ¢ikarmaya yetkili organlar Bagbakanlik, Bakanliklar ve
kamu tiizel kisileri olarak belirtilmistir. Ancak Bakanlar Kurulunun da yonetmelik
cikarabilecegi doktrinde®®® ve igtihatlarda kabul edilmektedir. Anayasa Mahkemesi, her
bir bakanligin yonetmelik ¢ikarabilmesi karsisinda bagbakan ve biitiin bakanlardan olusan
Bakanlar Kurulunun da ydnetmelik ¢ikarabilecegini kabul etmistir*®*. Gergekten iist

hukuk normlar1 yapmaya yetkili Bakanlar Kurulunun, alt kaynak olan yonetmeligi

42 Yiizbasi0glu, 1996, s. 31; Atar, 2017, s. 285.

43 Giinday, 2017, s. 115; Ozay, 2017, s. 429; Tan, 2016, s. 77; Akyilmaz — Sezginer — Kaya, 2016, s. 68.
Aksi yonde goriise sahip Duran, Bakanlar Kurulunun yonetmelik ¢ikarmaya yetkili olmadigini, Bakanlar
Kuruluna kanunlarla yonetmelik ¢ikarma yetkisinin taninmasinin Anayasaya aykirt oldugunu ileri
stirmiistiir. Duran’in gerekgeleri sdyledir: Bakanlar Kurulu tarafindan ¢ikarilan bir yonetmeligin, Bakanlar
Kurulunun iglemi olmasindan dolay1 Cumhurbaskani tarafindan da imzalanmasi gerekir. Bunun sonucunda,
Anayasanin bakanliklara tanidig1 s6z konusu yetki Cumhurbagkani tarafindan da kullanilmis olur, boylece
yetki unsurunda sakatlik meydana gelir. Diger yandan, bakanlarin ¢ikartilan yonetmeliklerden tek basina
sorumlu olmasi ilkesi de zedelenir. SOyle ki, Bakanlar Kurulu tarafindan ¢ikarilan yonetmelikler esasen
herhangi bir bakanligin veya birkag bakanligin gorev alanina giren meseleleri diizenlemektedir. Ancak
yonetmeliklerin ilgili bakanliklar tarafindan degil de Bakanlar Kurulunca ¢ikartilmasi neticesinde yalnizca
ilgili bakanlar degil, bagbakan ve tiim bakanlar sorumlu hale gelmektedir. Son olarak, Bakanlar Kurulunun
yonetmelik ¢ikarma yetkini haiz oldugunun kabul edilmesi, Bakanlar Kurulunun diizenleyici iglemi olan
tiiziikklerin hi¢ kullanilmamasina yol agabilir. Zira tiiziikler, Danigtay incelemesinden gegirilme seklinde
zorunlu bir usule tabidir. Danistay incelemesinden kagmak isteyen Bakanlar Kurulu da tabii olarak
yonetmelik ¢ikarmaya yonelebilir. Bkz. Duran, 1982, s. 459-460.

454 Anayasa Mahkemesi, E. 1967/41, K. 1969/57, RG. 12.03.1971, S. 13776.
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cikarma yetkisine sahip oldugunun kabulii gerekir®*®. Bakanlar Kurulunca cikarilan
yonetmeliklerin, Bakanlar Kurulunun diger islemleri gibi, Cumhurbaskani tarafindan
imzalanmas: icap eder®°®,

Uygulamada bunlarin disindaki kuruluslara da yonetmelik c¢ikarma yetkisi
taninmaktadir. Danistay kamu tiizel kisiligi bulunmayan kamu kuruluslarinin da
yonetmelik c¢ikaracagini kabul etmistir. Bireysel idari islem yapmaya yetkili olan
kuruluslarin bu islemleri diizenleyici islemlerle toptan diizenleyebilecegini belirtmistir®®’.
Ancak bu durum Anayasanin a¢ik hiikkmiine kesin bir aykirilik tasimaktadir. Danistay
daha sonraki bir kararinda, kamu tiizel kisiligine sahip olmayan bir kurulus tarafindan
yapilan islemi hazirlik ¢aligmasi olarak degerlendirip s6z konusu kuruluslarin yonetmelik
cikaramayacagini kabul etmistir®°8,

Anayasada Cumhurbagkanligi makami, yonetmelik c¢ikarabilecek makamlar
arasinda sayilmamasina ragmen uygulamada Cumhurbaskanliginin, Cumhurbagkanligi
Kiiltir ve Sanat Biiyiik Odiilleri Yo6netmeligi**® ile Devlet Denetleme Kurulunun
Teskilat, Gorev ve Calisma Diizeni Hakkindaki Yonetmeligin Degistirilmesi Hakkinda

k% cikarmis  oldugu  goriilmektedir. Bu  yonetmelikler  bazen

Yonetmeli
Cumhurbaskanligindan bazen de Cumhurbaskanligt  Genel Sekreterliginden
gonderilmekte, yonetmelik hiikiimleri ise Cumhurbagkanligi Genel Sekreteri tarafindan
yiriitilmektedir. Anayasada yer almasa da pratikte Cumhurbagkanligi yonetmelik
cikarmaktadir.

Yonetmelikler de tiiziiklerde oldugu gibi kanun olmayan bir alanda ¢ikarilamaz.
Yonetmeliklerin dayanagini  kanunlar ve tiizlikler olusturur. Ancak yonetmelik
cikarilabilmesi i¢in bunun ayrica kanun ve tiiziikte belirtilmis olmasina gerek yoktur.
Bununla birlikte, “kanunlarin ve tiizliklerin uygulanmasini1 saglamak” iizere ¢ikarilan

yonetmelikler mahiyeti geregi kanun ve tiiziiklere aykiri olamazlar. Kanunlar ve tiiziikler

yonetmeliklere gore list hukuk metinleridir.

4% Akyilmaz — Sezginer — Kaya, 2016, s. 68. 1982 Anayasasimin 124. maddesinin Danisma Meclisi
gerekgesinde yer alan, “(...)yonetmelik ¢ikarilabilecek kuruluslar belirtilirken(...)Bakanlar Kurulu(...)da
saymigtir” seklindeki ifade ile Bakanlar Kurulunun da yonetmelik ¢ikarabilecegi kabul edilmistir.

4% Giinday, 2017, s. 115; Akyilmaz — Sezginer — Kaya, 2016, s. 69.

47 Danustay, 1. Daire, 23.03.1965, E. 965/6, K. 965/91; Yiizbasioglu, 1996, s. 33; Tan, 2016, s. 76.

458 Danistay 5. Daire, 25.05.1998, E. 986/1983, K. 988/2866; Tan, 2016, s. 77.

49 RG. 17.10.2015, S. 29505.

460 RG. 03.11.1984, S. 18564.
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Yonetmeliklerin tiimiinlin Resmi Gazetede yayimlanmasi zorunlu degildir.
Anayasanin 124. maddesinin 2. fikrasina gore, hangi yonetmeliklerin Resmi Gazetede
yayimlanacagi kanunda belirtilir. Bu hiikiim uyarinca 24.05.1984 tarih ve 3011 sayili
Resmi Gazetede Yayimlanacak Olan Yonetmelikler Hakkinda Kanun ¢ikarilmastir.

Y 6netmeliklerin yargisal denetimi idari yargi mercileri tarafindan yerine getirilir.
Bakanliklar ile kamu kuruluslar1 veya kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslarinca
cikarilan ve ililke ¢apinda uygulanacak yonetmeliklerin yargisal denetimi, ilk derece
mahkemesi olarak Danistay tarafindan yapilir (DK. m. 24/1-c). Kamu kuruluslarn ile
kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslarinin belli bir yerde uygulanacak

yonetmeliklerinin yargisal denetimi ise idare mahkemelerince yerine getirilir®®?.

D. Adsiz Diizenleyici islemler

Yiiriitme organinin Anayasada belirtilen kanun hiikmiinde kararname, tiiziik ve
yonetmelik disinda takdir yetkisine dayanarak bagka diizenleyici islemler yapabilecegi
kabul edilmektedir. Uygulamada da yiiriitme organinca talimat, genelge, yonerge,
sirkiiler, plan, tarife, teblig, genel emir, duyuru, ilan, direktif gibi adlarla genel, soyut,
uygulanmakla tiilkenmeyen islemler yapilmaktadir®?,

Anayasa Mahkemesi yliriitme organinin Anayasada belirtilenler disinda
diizenleyici islem yapabilecegini kabul etmektedir. Ayrica Anayasa Mahkemesi bu
diizenleyici islemleri tiiziik ve yonetmelik i¢in 6ngoriilen esaslara tabi tutmaktadir. Ancak
adsiz diizenleyici islemler, Danistay incelemesinden gecirilen ve Cumhurbagkaninin
imzastyla yayimlanan tiiziiklerin degil, sadece yonetmeliklerin esaslarina tabi tutulabilir.
Zira adsiz diizenleyici islemler tiiziikler icin aranan sartlar1 gerceklestiremez*®®. Bu
diizenlemelerin de yonetmelikler gibi kanuna dayanmasi, Anayasa ve kanunlara uygun
olmas1 gerekir. Yiiriitme organi bu diizenleyici islemlerle asli diizenleme yetkisine sahip

degildir.

! Giinday, 2017, s. 117.

42 Atar, 2017, s. 286. Anayasada isimleri gegmedigi igin bu islemlere “adsiz diizenleyici islemler”
denmektedir. Bkz. Ozay, 2017, s. 428.

463 Gozler, 2003, s. 1127-1129.
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UCUNCU BOLUM
2017 ANAYASA DEGISIKLIGINE GORE YURUTME ORGANININ
DUZENLEME YETKISi

21 Ocak 2017 tarih ve 6771 sayili Tirkiye Cumhuriyeti Anayasasinda
Degisiklik Yapilmasma Dair Kanun®®4, 16 Nisan 2017 tarihinde halkoylamasina
sunulmustur. Halkoylamasi sonucunda 18 maddelik Anayasa degisikligi %51,41
oraninda “evet” oyuyla*® kabul edilmistir. Yargmin tarafsizhg ilkesine,
Cumhurbagkaninin partili olabilmesine, milletvekili se¢ilme yeterliligine, askeri
mahkemelerin kaldirilmasina, Hakimler ve Savcilar Kurulunun ismine ve yapisina iliskin
degisiklikler halkoylamasinin kesin sonuglarinin ilan edildigi 27 Nisan 2017 tarihinde;
TBMM ve Cumhurbagkanligi se¢imine iligkin degisiklikler 24 Haziran 2018 tarihinde
yapilan TBMM ve Cumhurbagkani secimine iliskin takvimin basladigi 30 Nisan 2018
tarihinde; hiikiimet sistemine iliskin yapilan kokli degisiklikler ise 24 Haziran 2018
tarthinde birlikte yapillan TBMM ve Cumhurbagkanlifi seciminden sonra
Cumbhurbaskaninin yemin ederek goreve basladigi 09 Temmuz 2018 tarihinde yiirtirliige
girmistir.

I. 2017 ANAYASA DEGISIKLIGi iLE GETIiRILEN CUMHURBASKANLIGI
HUKUMET SISTEMI

21 Ocak 2017 tarih ve 6771 sayili Anayasa degisikligi ile birlikte hiikiimet
sisteminde degisiklige gidilmistir. Degisiklik ile parlamenter sisteme son verilerek
baskanlik sistemine benzer bir sisteme gegilmistir. Aslinda bagkanlik sistemine gegilmesi
icin yola ¢ikilmis olsa da Anayasa degisikligi ile Tiirkiye’ye 6zgii bir hiikiimet modeli
kurulmustur. Zira yeni hiikiimet sistemi, bagkanlik sisteminin esasli unsurlarini
tastimamas1*®® ayrica parlamenter sistemden de uzaklasmis olmas1 bakimimdan daha énce
karsilasiimamis 6zgiin bir sistemdir®’. 2017 Anayasa degisikligi ile getirilen hiikiimet

sisteminin bagkanlik sisteminin prototipi olan Amerika Birlesik Devletlerindeki

44 RG. 11.02.2017, S. 29976.

485 Yiiksek Se¢im Kurulu’nun 27.04.2017 tarih ve 663 No’lu Karari, RG. 27.04.2017, S. 30050 — Miikerrer.
466 Bagkanlik sisteminin temel unsurlarini tasidigina iliskin goriis igin bkz. Atar, 2018, s. 175-176.

%7 Ali D. Ulusoy, “Aralik 2016 Anayasa Teklifi Neler Getiriyor, Neler Gétiiriiyor?”,
www.anayasa.gen.tr/ulusoy-anayasa-degisikligi.pdf, 2017, s. 2; Mustafa Erdogan, “Bagkanlik Sistemi,
Latin Amerika Tecriibesi ve Tiirkiye”, Liberal Perspektif Analiz, 2016, S. 3, s. 21; Ozbudun, 2017, s. 327;
Gézler, 2017, s. 307; Ardigoglu, a.g.m., s. 23; Seref Iba, Tiirk Anayasa Hukuku, Turhan Kitabevi, Ankara,
2018, s. 142; Siikrii Karatepe, Tiirk Anayasa Hukuku, Savas Yayinevi, Ankara, 2018, s. 104.
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bagkanlik sistemine tam benzememesi, ondan bir¢ok yonden farkli olmasi nedeniyle yeni
hiiklimet sisteminin ismi konusunda farkli goriisler ortaya c¢ikmistir. Anayasa
degisikligini gerceklestirenler getirilen hiikiimet sistemini Cumhurbaskanligi hiikiimet
sistemi/Partili Cumhurbaskanligi sistemi*®® olarak ifade etmis olsalar da Anayasa hukuku
terminolojisinde bu sekilde bir hiikiimet sistemi terimi bulunmamasi sebebiyle yeni
hiikiimet sistemi Tiirk tipi baskanlik sistemi veya Tiirkiye’ye 6zgii baskanlik sistemi
olarak da adlandiriimigtir*®°.

2017 Anayasa degisikligi ile getirilen hiikiimet sisteminin daha anlasilir ve
terminolojiye uygun olmasi bakimindan Tiirk tipi bagkanlik sistemi veya Cumhurbaskani
odakli hiikiimet sistemi olarak adlandirilmasi gerekir. Ancak bu tezde yeni hiikiimet
sistemi igin daha yaygin kullanima sahip olan Cumhurbagkanligi hiikiimet sistemi
teriminin kullanilmasi uygun goriilmiistiir.

Cumbhurbagkanligi hiikiimet sisteminde Cumhurbagkani yiiriitme erkinin tek
sahibidir. Anayasa degisikligi ile baskanlik sistemine*’® uygun olarak ¢ift basl yiiriitmeye
son verilmistir. Bakanlar Kurulu ilga edilerek yiiriitme giicii tiimiiyle halkin dogrudan
sectigi Cumhurbaskaninda toplanmistir. Cumhurbaskani hem devletin hem de hiikiimetin
bas1 konumundadir. Anayasanin degisik 8. ve 104. maddesinden yiiriitme organinin tek
kisiden yani Cumhurbaskanindan olustugu goriilmektedir*'.

Bakanlar Kurulunun ilga edilmesiyle parlamenter sistemdeki hiikiimetin yasama
organinin i¢inden ¢ikma usulii de terkedilmistir. Zira yiirlitme organinin tek sahibi
konumunda olan Cumhurbaskani halk tarafindan secilmektedir. Bu anlamda baskanlik
sistemindeki gibi yasama ve yiirlitme organlarinin her ikisi de se¢imle belirlenmektedir.
Ancak baskanlik sisteminin aksine yasama ve yiirlitme organlari ayri segimlerle

belirlenmemektedir. Anayasada TBMM ve Cumhurbagkanligi se¢imlerinin ayn1 giin ve

bes yilda bir yapilacag: diizenlenmistir (m. 77).

468 26. Donem, 2. Yasama Yih, 27.12.2016 tarihli 7. Toplantiya iliskin TBMM Anayasa Komisyonu
Tutanak Dergisi, C. 1, s. 163; 26. Dénem, 2. Yasama Y1l1, 28.12.2016 tarihli 8. Toplantiya iliskin TBMM
Anayasa Komisyonu Tutanak Dergisi, C. 1, s. 83.

469 Bu sekilde isimlendirme icin bkz. Adnan Kiigiik, “Yeni Anayasa Degisikligi ile Getirilmek Istenen
Tiirkiye’ye Ozgii Baskanlik Sistemi: Korkular, Algilar, Beklentiler”, Liberal Diisiince Dergisi, 2017, Y .22,
S. 85, s. 167-168; Atar, 2018, s. 175.

470 Amerika Birlesik Devlerinde kurulan baskanlik sistemi kastedilmektedir.

471 Ardigoglu, a.g.m., s. 23-24.
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Bagkanlik sistemindeki yasama ve yiirlitme organlarinin birbirlerinin varliklarina
son verememeleri ve sabit bir siire i¢in secilmeleri kurali*’? Cumhurbaskanlig1 hiikiimet
sisteminde benimsenmemistir. Anayasada TBMM ve Cumhurbaskanina se¢imleri
yenileme karar1 alabilme yetkisi verilmektedir (m. 116). Secimlerin yenilenmesi karar1
alindig1 takdirde Anayasada ongoriilen bes yillik siireler dolmadan her iki organin da
hukuki varliklar1 sona ermektir. Se¢imlerin yenilenmesine Cumhurbaskani herhangi bir
gerekceye ihtiyac duymadan tek basina karar verebilirken, meclisin bu yonde karar
verebilmesi iye tamsayisinin beste ii¢ gogunlugunun oyuna baglanmistir. Cumhurbagkani
veya meclis tarafindan se¢imlerin yenilenmesine karar verilmesi halinde TBMM ve
Cumhurbagskanlig1 se¢iminin birlikte yapilacagi ongoriilmiistiir (m. 116).

Cumbhurbagkanlig1 hiikiimet sisteminde Cumhurbaskaninin meclise kars1 siyasi
sorumlulugu bulunmamaktadir. Cumhurbaskaninin géreve gelmesi ve gorevde kalmasi
meclisin giivenine bagli degildir. Cumhurbaskani se¢ildikten sonra andigmesi ile birlikte
goreve baglar. Meclisin, goreve gelen Cumhurbaskanini gensoru yontemiyle diisiirme
yetkisi yoktur. Zira parlamenter sistemde hiikiimetin denetimini saglayan
mekanizmalarindan olan gensoru usulii bagkanlik sisteminin mantigina uygun olarak
Anayasadan kaldirilmigtir (m. 99). Ancak meclis arastirmasi, genel goriisme, meclis
sorusturmasi ve yazili soru yontemleriyle meclisin bilgi edinme ve denetleme yetkisi
bulunmaktadir (m. 98). Bunlardan yazili soru ve genel goriisme yontemi klasik bagkanlik
sisteminde goriilmemektedir*”®. Meclis sorusturmasinda ise sorusturma sonucunda
Cumhurbaskaninin Yiice Divanda yargilanmasina karar verilmesi Cumhurbagkaninin
dogrudan gorevini sona erdiren bir durum degildir. Yiice Divanda ancak se¢ilmeye engel
bir suctan mahk(m edilirse Cumhurbagkaninin gérevi sona erecektir (m. 105).

Cumbhurbaskanlig1 hiikiimet sisteminde Cumhurbaskani, bakan ve {ist diizey kamu
yoneticilerini meclisin onaymna tabi olmaksizin tek basina atayabilmektedir (m.104).
Baskanlik sisteminde ise baskanin s6z konusu atamalar1 Senatonun onayina tabidir*’.
Ayrica baskanlik sisteminde bagkanla birlikte baskan yardimcisinin da ilan edilip halk
tarafindan segimle belirlenmesi yontemi sz konusudur®*”. Ancak Cumhurbaskanlig

hiiklimet sisteminde Cumhurbaskant yardimcilari Cumhurbagkan1 ile birlikte

“72 Ozbudun, 2017, s. 327.

47 Haluk Alkan, Kurumsalci Yaklasim Isiginda Yeni Siyasetin Analizi: Cumhurbaskanlgi Sistemi, Liberte
Yayinlari, Ankara, 2018, s. 48.

474 Erdogan, a.g.m., s. 27.

475 Gozler, 20164, s. 238.
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secilmemektedir. Anayasaya gore Cumhurbagkaninin, seg¢ildikten sonra bir veya daha
fazla Cumhurbagkani yardimcisi atama yetkisi bulunmaktadir (m. 106/1).

Cumhurbaskanligr hiikiimet sisteminde de yasama ve yliriitme organlarinin
baskanlik sisteminde oldugu gibi kesin ayrilig1 s6z konusudur. Bu organlar birbirlerinin
faaliyetlerine karisamaz ve soz sahibi olamazlar®’®. Bu bakimdan Cumhurbaskanimin
kanun teklifinde bulunma yetkisi yoktur*”’. Ayrica baskanlik sisteminde oldugu gibi
yasama ve yiiriitme organlarmin ayn1 kisilerden olusmasi yasaklanmistir*’®, Bu anlamda
Cumhurbaskani segilen milletvekilinin (m. 101/4), Cumhurbaskani yardimcisi veya
bakan olarak atanan meclis iiyelerinin yani milletvekillerinin (m. 106) Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisi iiyelikleri sona erer. Benzer sekilde milletvekillerinin de Devlet ve diger
kamu tiizel kisilerinde ve bunlara bagli kuruluslarda gérev alma ve idari nitelikte isler
kabul etme gibi durumlar1 s6z konusu olamaz (m. 82/1). Milletvekilleri yiiriitme
organinin teklif, inha, atama veya onamasina bagli resmi veya 6zel herhangi bir isle
gorevlendirilemezler (m. 82/2). Anayasada bu tiir gorev ve isler milletvekilligi ile
bagdasmayan is ve gorevler olarak tanimlanmistir.

Bagkanlik sisteminde yasama organinin baskana karsi en énemli silah1 biitgeyi

479

onaylama yetkisidir*””. Yasama organi tarafindan biitce onaylanmaz ise baskanin

480 Cumhurbaskanlig1 hiikiimet

faaliyetleri ve siyaseti yiiriyemez duruma gelir
sisteminde ise sistemin tikanmasi ihtimali gerekge gosterilerek biitce kanununun
stiresinde yliriirliige konulamamas1 halinde, gegici biitge kanununun ¢ikarilmasi, gegici
biitce kanununun da ¢ikarilamamasi1 durumunda ise yeni biitge kanunu kabul edilinceye
kadar bir 6nceki yilin biitcesinin yeniden degerleme oranina gore artirilarak uygulanmasi
usuliic  benimsenmistir (m. 161/4). Dolayisiyla biitgenin, meclis tarafindan
Cumhurbaskanina karsi etkin bir silah olarak kullanilabilmesinin imkan1 kalmamustir.
Anayasa degisikligi ile Cumhurbaskaninin kanunlar1 veto yetkisi geciktirici veto

yetkisinden gii¢lestirici veto yetkisine donlismiistiir. Buna gore Cumhurbaskaninin

yayimlanmasini kismen veya tamamen uygun bulmadig1 ve meclise geri gonderdigi diger

476 Tezig, 2017, s. 533;

477 Istisna olarak Cumhurbaskanina biitce kanun teklifini meclise sunma yetkisi ve gorevi verilmektedir (m.
161). ABD’de de biitge teklifinin hazirlanmasi ve Kongreye sunulmasi yiirlitme organinin gérevindedir.
Bagkanin biitce talebi yiirlitme iginde yer alan Office of Management and Budget (Biitce ve Yonetim Ofisi)
tarafindan hazirlanir. Bkz. Gozler, 2016a, s. 236.

478 Gozler, 20164, s. 234.

479 Ozbudun, 2017, s. 328.

480 Omer Anayurt, Anayasa Hukuku, Segkin Yaymcilik, Ankara, 2018, s. 395.
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bir ifadeyle veto ettigi kanunlarin Cumhurbagkaninca yayimlanmasi i¢in meclis iiye
tamsayisinin salt cogunluguyla aynen kabul edilmesi gerekmektedir (m. 89). Baskanlik
sisteminin aksine, Cumhurbagkanlig1 hiikiimet sisteminde Cumhurbaskanina taninan veto
yetkisinin agilmasi i¢in meclis tarafindan elde edilmesi ¢ok gii¢ nitelikli bir ¢ogunluk
ongoriilmemistir. Zira baskanlik sisteminde veto edilen kanunun baskan tarafindan
yayimlanabilmesi i¢in ilgili kanunun hem Temsilciler Meclisinde hem de Senatoda licte

iki gogunlukla kabul edilmesi gerekmektedir®®!.

II. CUMHURBASKANLIGI HUKUMET SISTEMINDE YURUTME
ORGANININ YAPISI VE ISLEVi: MONIST YURUTMEYE GECIS$

2017 Anayasa degisikligi ile birlikte yiirtitme organi bir kisi ve bir kurul tarafindan
olusan bir organ olmaktan diger bir ifade ile diialist (ikici) bir yapidan ¢ikip monist (tekgi)
bir yapiya kavugmustur. Zira 2017 Anayasa degisikligi ile yiiriitme organinin bir kanadini
olusturan Bakanlar Kurulu Anayasadan ilga edilmis ve yiirlitme organinin tek kisiden
yani Cumhurbaskanindan olustugu diizenlenmistir. Anayasanin 8. maddesindeki
“Yiiriitme yetkisi ve gorevi, Cumhurbaskani tarafindan, Anayasaya ve kanunlara uygun
olarak kullanilir ve yerine getirilir’ ve 104. maddesinin birinci fikrasindaki
“Cumhurbaskant Devletin basidir. Yiiriitme yetkisi Cumhurbaskanina aittir” hiikkmii
yiirlitme organinin bagkanlik sisteminin mantigina uygun olarak tek kisiden olustugunu
gostermektedir. Buna gore Cumhurbaskani, hem devletin hem de hiikiimetin basidir.

Cumhurbagkaninin eski sistemdeki sorumsuz ve yetkisiz olma durumu Anayasa
degisikligi ile birlikte degismis*®? ve Cumhurbaskam sistemin kilit unsuru, yiiriitme

yetkisinin tek sahibi durumuna gelmistir®®

. Ancak bu durumla yiiriitmeye iligkin gérev
ve yetkilerin Cumhurbagkan1 tarafindan tek basma yerine getirilmesi gerektigi
kastedilmemektedir®®*. Zira s6z konusu gérev ve yetkiler Cumhurbagkani tarafindan tek
basina yerine getirilemeyecek kadar fazladir. Dolayistyla Cumhurbaskani bazi yetkilerini
atadig1 Cumhurbaskani yardimeilari ve bakanlar eliyle kullanir*®.

Cumbhurbaskan1 yardimcilar1 ve bakanlar, milletvekili se¢ilme yeterliligine sahip

olanlar arasindan Cumhurbaskani tarafindan atanir ve gérevden alinirlar (m. 106/4).

481 Gozler, 20164, 5.236.

482 Biilent Tandr — Necmi Yiizbasioglu, 1982 Anayasasina Gore Tiirk Anayasa Hukuku, Beta Yayinlar,
Istanbul, 2018, s. 352.

43 fha, 2018, 5. 143.

484 Ozbudun, 2017, s. 305.

485 Karatepe, 2018, s. 268.
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Cumbhurbagkani yardimcilart ve bakanlar Cumhurbagkanina karst sorumlu olup meclise
kars1 kisisel veya kolektif olarak siyasi sorumluluklari bulunmamaktadir®®. Bakanlar
Kurulunun ilga edilmesi ile bakanlarin siyasi nitelikleri ortadan kalkmis ve bakanlar
Cumhurbagkaninin kararlarimi uygulayan, diger kamu gorevlileri gibi idari nitelikte
gorevler icra eden ve hiyerarsik olarak onun asti konumunda kisiler olarak

diizenlenmislerdir*®’

. Diger bir ifade ile bakanliklarin Cumhurbagkani ile iliskisi siyasi
bir iliski degil, baskanlik sistemindeki gibi hukuki (idari nitelikte) bir iliski olarak
kurgulanmistir. Bu iliski ¢er¢evesinde Cumhurbagkaninin, Cumhurbaskani yardimeisi ve
bakanlarin hiyerarsik olarak amiri konumunda oldugu ve bunlar {izerinde hiyerarsik
yetkilerinin bulundugu agiktir*®,

Cumhurbagkani, Cumhurbaskani yardimcilarinin sayisin1  belirlemede ve
bakanliklarin kurulmasinda genis yetkilere sahiptir. Cumhurbaskant Anayasanin 106.
maddesinin birinci fikrasindaki “Cumhurbaskani (...) bir veya daha fazla Cumhurbaskani
yvardimcist atayabilir” hikmii uyarinca istedigi kadar Cumhurbaskani yardimcisi
atayabilir. Benzer sekilde Cumhurbagkani, ihtiyag duydugu bakanliklarin kurulmasi ve
kaldirilmasinda, goérev ve yetkileri ile teskilat yapilarinin diizenlenmesinde yetkili
kilimmustir. Dolayistyla Cumhurbaskant hem hangi bakanliklarin kurulacagina hem de
bakanlarm kim olacagina karar verme yetkisine sahiptir®®,

Cumbhurbagkaninin  gorev ve yetkileri Anayasanin 104. maddesinde
Ongoriilmiistiir. Bu gorev ve yetkiler igerisinde Cumhurbaskaninin asli diizenleme
yetkisine de yer verilmistir. Cumhurbaskaninin diizenleme yetkisi 104. maddeden baska
Anayasanin diger maddelerinde de diizenlenmistir. Anayasada diizenleme yetkisi
acisindan diger kurum ve kuruluslara da yer verilmistir. Yiirlitme organinin diizenleme
yetkisi anlatilirken Cumhurbagkan1 haricinde bu kurum ve kuruluslarin da
diizenlemelerine yer verilecektir. Zira yliriitme, Cumhurbaskanindan olugsmakla birlikte
genis anlamda Cumhurbaskan1 yardimcilari, bakanlar ve idareyi de ig¢ine alan bir

organdir*®®. Zaten Anayasa degisikligi ile Cumhurbaskan1 esasen merkezi idarenin bas

konumuna gelmistir.

86 Ozbudun, 2017, s. 316,327.

87 Ardigoglu, a.g.m., s. 26; Turgut Tan, Idare Hukuku, Turhan Kitabevi, Ankara, 2018, s. 112.

488 Yasin Soyler, Yeni Baskanlik Sisteminde Cumhurbaskanligi Kararnamesi, Segkin Yayincilik, Ankara,
2018, s. 66.

489 Karatepe, 2018, s. 285.

4%0 Ayrmtili agiklama igin bkz. 2. Boliim, I.
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Diizenleme yetkisi acisindan Anayasa degisikligi ile ilga edilen Bakanlar
Kurulunun yeri Cumhurbaskani ile tamamlanmaya ¢alisilmistir. ilga edilen tiiziikler harig
Bakanlar Kurulunun diizenlemelerinin Anayasa degisikligi ile Cumhurbaskani tarafindan
gerceklestirildigi goriilmektedir. Buna ornek olarak Bakanlar Kurulunun olaganiistii
donemlerde cikardigi kanun hiikmiinde kararnameler gosterilebilir. Ayrica Bakanlar
Kurulu tarafindan olagan donemlerde ¢ikarilan KHK lerin yerine de Cumhurbaskanligi
kararnamelerinin getirildigi sdylenmektedir. Ancak Cumhurbaskanligi kararnamelerinin
onceki diizenlemelerden bagimsiz ve yeni bir hukuk kaynagi olarak degerlendirilmesi
gerektigi kanaatindeyiz.

Cumhurbagkanlig hiikiimet sisteminde Cumhurbagkaninin yapacag diizenleyici
islemler cesitlilik gostermektedir. Anayasada Cumhurbaskaninin, Cumhurbaskanlig
kararnameleri ile kanunlarin uygulanmasini saglamak iizere ve bunlara aykir1 olmamak
sartiyla yonetmelikler ¢ikarabilecegi belirtilmistir. Cumhurbagkaninin bunlarin disinda
genelge, yonerge, karar, teblig gibi isimler altinda diizenlemeler yapabilecegi
sOylenebilir. Zira 2017 Anayasa degisikliginden onceki donemde Bakanlar Kurulu,
basbakanlik ve bakanliklar bu isimler altinda diizenlemelerde bulunabilmekteydi.
Anayasa degisikligi ile ylriitme erkini tek basina elinde bulunduran Cumhurbaskaninin
ise bu tiir diizenlemelerde bulunamayacaginin sdylenmesi hukuk mantigina terstir.

Bakanliklarin, kamu tiizel kisilerinin ve kuruluslarin diizenleme yetkisi de
calismanin inceleme alaninda yer almaktadir. Cumhurbagkani ile bu kuruluslarin
diizenleyici islemlerinin karsilikli durumlarimin  ve hiyerarsilerinin tespiti 6nem

tasimaktadir.
IT1I. YORUTME ORGANININ DUZENLEYICI iISLEMLERI
A. Cumhurbaskanhg Kararnamesi

1. Olagan Donemlerde Cikarilan Cumhurbaskanh@ Kararnamesi
Cumhurbaskanligr kararnamesi, 21 Ocak 2017 tarih ve 6771 sayili Anayasa
Degisikligi Kanunu ile Tiirk hukukuna giren bir kavram degildir. 1982 Anayasasinin 21
Ocak 2017 tarih ve 6771 sayili Anayasa Degisikligi Kanunundan 6nceki 107. maddesinde
Cumhurbagkanlifit ~ Genel  Sekreterliginin ~ Cumhurbagkanligi  kararnamesiyle
diizenlenecegi ifade edilerek Cumhurbaskanligi kararnamesine yer verilmisti.

Dolayisiyla daha onceden de Cumhurbaskanligi kararnamesi, yiirlitme organinin
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diizenleyici islemlerinden biri olarak sayilmistir. Ancak 2017 tarihli Anayasa Degisikligi
Kanunundan 6nceki 1982 Anayasasinin 107. maddesinde diizenlenen Cumhurbaskanligi
kararnamesi, yiirlrlilkteki ~Anayasanin  aksine, diizenlemenin tek Ornegini
olusturmaktadir®®?. Diger bir ifadeyle bu kararnameler ile yalmizca Cumhurbaskanlig
Genel Sekreterligi diizenlenebilmektedir. 2017 tarihli Anayasa Degisikligi Kanunu ile
getirilen Cumhurbagkanligi  kararnamesi ise Anayasanin bir¢ok maddesinde
diizenlenmesi ve kapsaminin genis olmasi agisindan ylriitme organinin etkili bir
diizenlemesi haline gelmistir. Hatta 2017 Anayasa Degisikliginden onceki 1982
Anayasasinda olagan donemlerde yiirlitme organina taninan diizenleme yetkisinin
niteligi, 2017 tarihli Anayasa Degisikligi Kanunu ile getirilen Cumhurbaskanlig
kararnameleriyle degismistir.

2017 Anayasa Degisikligi Kanunu ile Anayasanin olagan dénem KHK’leri
diizenleyen 91. maddesi ilga edilmistir. Cumhurbaskanligi kararnamesinin de 2017
Anayasa degisikligi ile ilga edilen olagan donem KHK’lerinin yerine geldigi

492 Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ile olagan désnem KHK leri arasinda

sOylenmektedir
benzerlikler olsa da ciddi sekilde ayrildiklar1 noktalar bulunmaktadir.

Cumhurbagkanlig1r kararnamesi, 21 Ocak 2017 tarih ve 6771 sayili Kanunla
degisik 1982 Anayasasinin 104. maddesinin 17. fikrasinda diizenlenmistir. Buna gore,
“Cumhurbagkani, yiiriitme yetkisine iliskin konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi
¢tkarabilir. Anayasanin ikinci kisminin birinci ve ikinci boliimlerinde yer alan temel
haklar, kisi haklari ve édevleriyle dordiincii boliimde yer alan siyasi haklar ve édevler
Cumhurbaskanligt kararnamesiyle diizenlenemez. Anayasada miinhasiran kanunla
diizenlenmesi ongoriilen konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilamaz.
Kanunda acik¢a diizenlenen konularda Cumhurbaskanligr kararnamesi ¢ikarilamaz.
Cumhurbaskanligi kararnamesi ile kanunlarda farkl hiikiimler bulunmas: halinde, kanun
hiikiimleri wygulamr. Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin ayni konuda kanun ¢ikarmasi
durumunda, Cumhurbaskanligi kararnamesi hiikiimsiiz hale gelir. Kararnameler (...)
vayimdan sonraki bir tarih belirlenmemisse, Resmi Gazetede yayimlandiklar: giin

yiiriirliige girer”. Goruldiigii lizere Anayasada, Cumhurbagkanligi kararnamesi ayrintili

491 Ozbudun, 2017, s. 251.
492 Erdogan, a.g.m., s. 23-24.
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olarak diizenlemis ve sinirlar1 belirlenmeye ¢alisilmistir. Bu sinirlamalarin ne kadar agik

oldugu, diizenlemenin olumlu ve olumsuz yanlart ileriki kisimlarda incelenecektir.

a. Cumhurbaskanhg1 Kararnamesinin Hukuki Niteligi
Anayasanin 104. maddesinin 17. fikrasinda vyiiriitmeye iliskin konularda
Cumbhurbaskanlig1 kararnamesi ¢ikarilabilecegi belirtilmistir. Yiirlitme yetkisine iliskin

493 Yiiriitme

konular hem bireysel islemlere hem de diizenleyici islemlere konu olabilir
yetkisi bireysel nitelikte islem yapma yetkisinin yam sira diizenleyici islem yapma
yetkisini de kapsar. Bu bakimdan yiirlitme yetkisine iliskin konularda ¢ikarilacak
Cumbhurbaskanlig1 kararnamelerinin belirli bir kisi veya duruma 6zgii somut iglemler mi
yoksa genel, soyut, kisilik-dis1, objektif islemler mi olacaginin Anayasada acik bir sekilde
belirtilmemis olmas elestirilmistir*®. Tlgili hiikiimdeki “kararname” ibaresinden islemin
diizenleyici islem mi yoksa bireysel nitelikte bir islem mi oldugu da anlagilamamaktadir.

Tiirk hukukunda tarihsel silirecte yiiriitme organinin bireysel islemleri ve
diizenleyici islemleri i¢cin genel olarak kararname ifadesi kullanilmistir. 2017 Anayasa
degisikliginden dnce Anayasada diizenlenen kanun hiikkmiinde kararnameler diizenleyici
nitelikteki kararnamelere; atama kararnameleri, miisterek kararnameler gibi kararnameler
de bireysel nitelikte kararnamelere 6rnek olarak gosterilebilir*®. Kararname kelimesinin
farkl1 nitelikteki islemlerin adi olarak kullanilmasinin nedeni ise bu terimin manasinin
spesifik olarak bir islemi isaret etmemesidir. Kararname ibaresi bir igslemin diizenleyici
nitelikte oldugunu gosterecek “diizen”, “kaide”, “kural” gibi anlamlar1 haiz olmamakta,
diger bir ifade ile bir islemin “kural-islem” oldugunu gostermemektedir. Kararname
ibaresi “yazili karar” anlamina gelmektedir. Bu bakimdan “karar” ve ‘“kararname”
kelimeleri arasinda lafzi olarak bir fark yoktur®®. Nitekim Tiirk hukukunda bu zamana
kadar yiiriitme organinin bireysel ya da diizenleyici islemleri i¢in “kararname” ve “karar”

terimleri birbirlerinin yerine gegecek sekilde kullanilmugtir?®’,

498 Gozler, 2018, s. 806.

494 Ozan Ergiil, “Yeni Rejimin Kodlar1”, Giincel Hukuk, 2018, S. 173, s. 31; Gozler, 2018, s. 806.

4% Ozen Ulgen, “Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Niteligi ve Tiirleri”, Galatasaray Universitesi Hukuk
Fakiiltesi Dergisi, 2018, Yaym No. 91, Hukuk Fakiiltesi No. 69, S. 1, s. 4-5; Tanor — Yiizbasioglu, 2018,
S. 437.

4% Gozler, 2018, s. 805. Idare hukukunda kararlarin kural olarak yazili olmast “karar” ve “kararname”
arasindaki farki ortadan kaldirmaktadir.

47 Ulgen, a.g.m., s. 9. Ornegin, 2017 Anayasa degisikliginden onceki Anayasanin 107. maddesine
dayanilarak ¢ikarilan 18.08.1983 tarih ve 1 No’lu Cumhurbaskanligi Genel Sekreterligi Teskilat1 Hakkinda
Cumhurbagskanlig1 Kararnamesi Resmi Gazetede “Cumhurbaskanligi Karar1” adiyla yayimlanmustir.
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Doktrinde Cumhurbagkanligi kararnamelerinin diizenleyici nitelikte idari islemler
olduguna ancak atama, gorevden alma gibi bireysel nitelikte islemlerin de
Cumhurbagkanligi kararnameleri ile yapilabilecegine ve bu konuda Anayasada herhangi
bir engel bulunmadigna iliskin goriisler bulunmaktadir®®,

Yukaridaki goriisiin aksine doktrinde, Anayasanin ilgili hiikiimlerinde gecen
Cumbhurbagkanligi kararnamesinin sadece diizenleyici nitelikte bir islem oldugu,
Cumhurbagkanina asli diizenleme yetkisi veren Cumhurbaskanligi kararnamelerinin
Cumhurbagkaninin ~ bireysel ve tiirevsel nitelikteki islemlerinden  ayrilip,
Cumhurbagkaninin bireysel nitelikteki islemlerinin “Cumhurbaskan1 karar1” adiyla
cikarilmasi gerektigini ileri siiren gériisler de bulunmaktadir®®. Gergekten Anayasanin
Cumhurbagkanlig1 kararnamesini diizenleyen hiikiimlerinden Anayasa koyucunun
Cumhurbagkanlig1 kararnamesini bir diizenleyici islem olarak gordiigii anlagilmaktadir.
Zira Anayasanin 104. maddesinin 17. fikrasinda her defasinda Cumhurbaskanlig
kararnamesi ile bir konunun diizenlenmesinden veya diizenlenememesinden
bahsedilmektedir"®. Aym sekilde Anayasanmn 104, 106, 108 ve 118. maddelerinde
Cumhurbagskanlig1 kararnamesiyle diizenlenmesi ongoriilen konulardan bahsedilmistir.
Ilgili maddelerde bahsi gecen hususlar belirli bir kisi ve duruma iliskin olmayip; genel,
soyut, kisilik-dis1, objektif durumlardir. Ornegin iist kademe kamu yoneticilerinin atanma
usul ve esaslarmin Cumhurbagkanligi kararnamesiyle diizenlenmesinde kural
koyulmakta, bireysel nitelikte bir islem yapilmamaktadir>®:,

Cumhurbagkaninin bireysel ve diizenleyici islemlerinin ayriminda bu islemlerin
denetiminin hangi yargi organi tarafindan yapilacagmin da etkisi bulunmaktadir°®?.
Anayasada Cumhurbaskanligi kararnamelerinin denetiminin Anayasa Mahkemesi
tarafindan yapilacagr dilizenlenmistir. Cumhurbaskanligi kararnamesi ile yalnizca

diizenleyici nitelikte islemler yapilacagi kabul edilmedigi takdirde, Cumhurbaskaninin

cikaracag1 bireysel islemler ile asli nitelikteki diizenleyici islemlerinin denetimleri

4% Tanér — Yiizbasioglu, 2018, s. 437-438; Turan Yildirim, “Cumhurbaskanligi Kararnameleri”, MUHF-
HAD, 2017, C. 23, S. 2, s. 16; Mehmet Kahraman — Ali Balkan, “Cumhurbaskanligi Kararnameleri ve
Denetimi”, International Journal of Academic Value Studies, 2018, Vol. 4, S. 19, s. 240.

49 Ulgen, a.g.m., s. 6-9; Gozler, 2018, s. 806. Cumhurbaskanlig1 Kararnamesi ile birel nitelikte kararlar
almamayacagina, Cumhurbaskaninin birel nitelikteki islemlerinin “Cumhurbaskanligi karar” seklinde
cikarilmasi gerektigine iliskin bkz. Soyler, 2018, s. 65,159. Cumbhurbaskanligi kararnamelerinin
diizenleyici iglemler olduguna iliskin bkz. Goren, 2018, s. 257; Tan, 2018, s. 71; Karatepe, 2018, s. 294.
50 (Jlgen, a.g.m., s. 7.

501 Gozler, 2018, s. 804.

502 Ardigoglu, a.g.m., s. 30.
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bakimindan bir ayrima gidilmeyecek ve dolayisiyla her iki islem de Anayasa Mahkemesi
tarafindan denetlenecektir’®. Halbuki Cumhurbaskanmmn bireysel islemlerinin kanuna
veya Cumhurbagkanligi kararnamelerine dayanip dayanmadigi ve onlara uygun olarak
cikarilip ¢ikarilmadigr idari yargi denetimine tabi olmasi gereken bir husustur. Bu
islemlerin kanuna uygunlugunun denetimi Anayasa Mahkemesinin gorev alanina
girmemektedir®®. Ayrica Cumhurbagkaninin bireysel nitelikteki Cumhurbagkanlig
kararnamelerinin Anayasa Mahkemesi tarafindan denetlenmesi kisiler acisindan hak
kayiplarina neden olacaktir. Zira Cumhurbaskanligi kararnameleri hakkinda menfaati
olan kisilerin Cumhurbagkanligi kararnamesinin iptali icin Anayasa Mahkemesine
dogrudan dava agma hakki yoktur. Bu kisilerin somut norm denetimi yoluyla
Cumhurbagskanlig1 kararnamelerinin Anayasa Mahkemesince denetlenmesini saglama
imkanlar1 da bulunmamaktadir. Zira somut norm denetiminde goriilmekte olan bir dava
ve davaya bakmakta olan bir mahkemenin bulunmasi gerekir. Ancak dogrudan
Cumbhurbaskanlig1 kararnamesi ile tesis edilen birel islemden etkilenen kisilerin idari
yargida dava agmasi halinde davanin goérev yoniinden reddi s6z konusu olacaktir. Zira
birel nitelikte de olsa Anayasanin ac¢ik hiikmii geregince Cumhurbaskanlig
kararnamelerinin denetimi Anayasa Mahkemesince yapilacaktir. Boyle bir durumda da
birel islemden haklari etkilenen kisiler ne iptal davasi ne de somut norm denetimi yolunu
kullanabilecektir. Hukuk devleti ilkesi ile bagdagsmayan bu sekildeki bir sonucun Anayasa
koyucunun irade ve arzusunu yansittigi sdylenemez. Dolayisiyla birel nitelikteki
islemlerin Cumhurbagkanligi kararnamesi ile ¢ikarilamayacaginin, bu tiir islemlerin
ancak Cumhurbaskan1 karari ile tesis edilebileceginin kabulii gerekir’®. Bu durumda
islemleri denetlemekle gorevli yargi yerleri islemin Resmi Gazetedeki adiyla bagl
kalmadan, islemin nitelendirmesini kendileri yaparak®® diger bir ifade ile islemin birel
veya diizenleyici islem olmasina gore Cumhurbaskanligi kararnamesi veya
Cumbhurbaskani karar1 olduguna hiitkmederek denetim yapabilirler.

Kanuna veya Cumhurbaskanligi kararnamelerine dayanarak ve onlara uygun
olarak ¢ikarilmasi gereken Cumhurbagkaninin bireysel islemlerinin Cumhurbaskanlig:

kararnameleri ile ¢ikarilmamasi gerekir. Zira Cumhurbaskanligi kararnameleri kanuna

503 Gozler, 2018, s. 895.

504 Ulgen, a.g.m., s. 6-7.

505 Spyler, 2018, s. 158,195.

56 Ulgen, a.g.m., s .12-13; Gozler, 2018, s. 801,812.
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dayanmayan, bir konuyu ilk elden diizenleyen diger bir ifadeyle asli diizenleme yetkisi
iceren islemlerdir. Ornegin, Anayasada iist kademe kamu yéneticilerinin Cumhurbaskani
tarafindan atanacagi ve gorevden alinacagi diizenlenmistir. Ancak bu atama islemi, iist
kademe kamu yoneticilerinin atanmalarina iliskin usul ve esaslarin diizenlendigi
Cumhurbaskanlig1 kararnamesine dayanilarak ve ona uygun olarak yapilmaktadir.
Dolayistyla Cumhurbagkaninin s6z konusu atama iglemi asli nitelikte olmamakta ve asli
nitelikteki Cumhurbaskanligi kararnamesi ile yapilmamasi gerckmektedir. Nitekim
uygulamada, st kademe kamu yoneticilerinin atanmasina yonelik islemin dayanagi
olarak Cumhurbagkanligi kararnamesi gosterilmis ve bu atama islemleri Resmi Gazetede
“Atama Kararlar1” olarak yayimlanmistir. Ornegin Cumhurbaskanimnin 26.10.2018 tarih
ve 2018/202 sayili Kararinda®®’ “Asagida, gorev yerleri ile ad ve soyadlar: yazili kigiler,
karsilarinda belirtilen goreviere, 3 sayili Cumhurbaskanlhigi kararnamesinin 2, 3 ve 6 inct
maddeleri geregince atanmistir” denilmistir.

Cumbhurbaskanimnin dogrudan Anayasadan kaynaklanan bireysel islemleri de
bulunmaktadir. Cumhurbaskan1 yardimeilar1 ve bakanlar1 atama ve gorevden alma®%,
siirekli hastalik, sakatlik ve kocama sebebiyle kisilerin cezalarini hafifletme veya
kaldirma, bireysel islemlerine 0rnek olarak gosterilebilir. Cumhurbagkaninin bu tiir
bireysel islemleri de Cumhurbagkani karar1 olarak isimlendirilmektedir. Bu sekilde farkl
isimlendirme tercih edilerek Cumhurbaskaninin farkli tiirdeki islemleri birbirinden
ayrilmaktadir®®. Uygulamada Cumhurbaskanmin asli nitelikteki diizenleyici islemleri
Cumhurbaskanlig1 kararnamesi, bireysel islemleri ise Cumhurbaskani karar1 adiyla
cikarilmaktadir.  Cumhurbagkaninin  bireysel nitelikteki  bir  islemi  heniiz
Cumbhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenmemistir. Cumhurbaskaninca bu zamana
kadar ¢ikarilan 19 adet Cumhurbaskanligi kararnamesi genel, soyut, kisilik-dis1 olmasi
itibariyle diizenleyici islem niteligindedir®°.

Cumbhurbagskanligi kararnamelerinin diizenleyici nitelikte islemler oldugu
hususundan Danistay Kanununda da s6z edilmistir. Danistay Kanununun 703 sayili KHK
ile degisik 24. maddesinin 1. fikrasinin b bendinde, “Cumhurbaskaninca ¢ikarilan

Cumhurbaskanligi kararnameleri disindaki diizenleyici islemlere” kars agilacak iptal ve

07 RG. 27.10.2018, S. 30578.

508 09.07.2018 tarih ve 2018/1 sayili Cumhurbaskanlhigi Karar1, RG. 10.07.2018, S. 30474.
59 {Jlgen, a.g.m., s. 9.

510 06.11.2018 tarihi itibariyle.
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tam yargi davalarinin ilk derece mahkemesi olarak Danistay tarafindan karara
baglanacagr diizenlenmistir. Bu hiikiimle Cumhurbagkanligi kararnamelerinin
diizenleyici islemler oldugu vurgulanmistir. Danistay Kanununda ayrica Cumhurbaskani
kararlarina da yer verilmistir. Damistay Kanununun 24. maddesinin 1. fikrasinin a
bendinde Cumhurbagkani kararlarinin ilk derece mahkemesi olarak Danistay tarafindan
denetlenecegi diizenlenmistir. Boylelikle Cumhurbagkani karari ve Cumhurbagkanligi
kararnamesi olarak Cumhurbaskanmin farkl tiirde islemleri oldugu ve bunlarin farkli
yargl organlar1 tarafindan denetlendigi belirtilmistir. Aym1 sekilde 10 numarali Resmi
Gazete  Hakkinda ~ Cumhurbaskanligi ~ Kararnamesinin®! 4.  maddesinde
Cumhurbagkanligi kararnamesi ve Cumhurbagkani kararlar1 ayri sekilde ele alinarak,
Cumbhurbagkaninin farkli tiirden islemleri oldugu ve bunlarin farkli isimler altinda
512

cikarildigi  ortaya  konulmustur. Ayrica Kararnamenin 8. maddesinde

Cumbhurbagkanlig1 kararnamelerinin diizenleyici islem olduguna isaret edilmistir.

b. Cikarma Yetkisi

21 Ocak 2017 tarih ve 6771 sayili Kanunla degisik Anayasanin 104. maddesinin
17. fikrasinda Cumhurbaskani, Cumhurbagkanligi kararnamesi ¢ikarilmasinda yetkili
kilimmustir. S6z konusu yetki miinhasiran Cumhurbagkanina aittir. Bagka higbir makam
veya kurumun  Cumhurbaskanligt  kararnamesi  ¢ikarma  yetkisi  yoktur.
Cumhurbagkaninin Cumhurbagkanligi kararnamesi ¢ikarabilmesi, baska bir makamin
teklifine bagl degildir®*®, Cumhurbaskan1 tamamen kendi iradesiyle bagka bir makamin
herhangi bir islemine gerek olmaksizin Cumhurbagkanligi kararnamesi c¢ikarabilir.
Cumhurbagkanligi kararnamesi i¢in tek bir makamin, Cumhurbagkaninin iradesi
yeterlidir. Ancak Cumhurbaskanligi kararnamesinin ¢ikarilmasinda Cumhurbaskanina
goriis bildirilmesi ve teklifte bulunulmasi1 ve pekala hazirlik c¢alismalarinin baska bir
makam tarafindan yapilmas1 miimkiindiir. Burada énemli olan nokta Cumhurbaskaninin
gorls ve tekliflerle bagli olmadiginin anlagilmasidir. Goriis ve teklif alip almama veya bu

gorls ve tekliflere uygun olarak Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilip ¢ikarilmamasi

511 RG. 15.07.2018, S. 30479.
512 10 numarali Cumhurbaskanligi Kararnamesinin 8. maddesine gore, “Resmi Gazete'de yayimlanan
kanunlar, Cumhurbaskanligi kararnameleri, yonetmelikler, tebligler ve diger diizenleyici idari islemler

Mevzuat Bilgi Sisteminde tek metin haline getirilir ve giincel olarak yayimlanir”.
513 Gozler, 2018, s. 877.

116



514

tamamen Cumhurbaskanimnin iradesine kalmistir™*®. Cumhurbaskan1 dilerse hazirlik

caligmalarinin bakanliklarda veya kamu kurumlarinda yapildigi Cumhurbaskanligi
kararnamesi taslagmi imzalayarak Cumhurbaskanlign kararnamesi de c¢ikarabilir®®.
Hazirlik ¢alismalar1 baska bir makam tarafindan yiiriitiilse de ilgili Cumhurbaskanligi
kararnamesi tamamen Cumhurbaskaninin iradesiyle ¢ikarilmistir. Cumhurbaskanligi
kararnamesinin hukuk aleminde viicut bulmasi Cumhurbaskaninin iradesiyle soz
konusudur. Dolayisiyla baska bir makam tarafindan taslagi hazirlanan Cumhurbaskanligi
kararnamesi; taslagi hazirlayan makamin iradesi sonucu degil, Cumhurbagkaninin iradesi
sonucunda olugmustur.

Cumbhurbagkanligi kararnamesini ¢ikarma yetkisine Cumhurbagkaninin sahip
olduguna iligkin hiikmiin istisnas1 olarak Cumhurbaskan1 yardimcis1 gosterilebilir. Soyle
ki; 21 Ocak 2017 tarih ve 6771 sayili Kanunla degisik Anayasanin 106. maddesinde,
Cumhurbagkanligi makaminin herhangi bir nedenle bosalmasi halinde veya
Cumbhurbaskaninin hastalik ve yurt disina ¢ikma gibi sebeplerle gecici olarak gérevinden
ayrilmasi hallerinde, Cumhurbaskan1 yardimcisinin Cumhurbaskanligina vekalet edecegi
ve Cumhurbagkanma ait yetkileri kullanacagi diizenlenmistir. Gorildigi {izere
Anayasada Cumhurbaskan1 yardimcisinin kullanabilecegi yetkiler konusunda bir ayrima
gidilmemistir. Anayasanin ilgili hiikmiinden Cumhurbaskan1 yardimcisi tarafindan
Cumbhurbagkaninin tiim yetkilerinin kullanilabilecegi anlagilmaktadir. 2017 Anayasa
degisikliginden Onceki Anayasada da, vekilin yetki kullanimi hususundaki hiikiim
aynidir. Vekalet kurumuna iligkin idare hukuku 6gretilerinde de genel kural vekilin, aslin
sahip oldugu biitiin yetkilere sahip oldugudur. Ancak kisa siireli vekalette vekilin
yetkisini 6nemli konularda degil; devlet hayatinin gerektirdigi ve aksaklik yagsanmamasi
icin devamlilig1 gereken giindelik, siradan islerde kullanmasi gerektigi ifade edilmistir°2®,

Cumhurbagkanligina vekalette ise doktrinde farkli goriisler ileri siirtilmektedir.
Cumbhurbaskanligina vekalet durumu iki halde séz konusudur. Ilki Cumhurbaskanlig
makaminin 6liim, ¢ekilme gibi nedenlerle bosalmasi halidir. Bu durumda 45 giin i¢inde
Cumhurbagkan1 se¢imi yapilir. Bu siire zarfinda da Cumhurbaskanit yardimcisi

Cumhurbaskanligina vekalet eder. Diger hal ise Cumhurbaskaninin hastalik, yurt digina

514 Gozler, 2018, s. 890.

515 Soyler, 2018, s. 50. '

516 Bahtiyar Akyilmaz — Murat Sezginer — Cemil Kaya, Tiirk Idare Hukuku, Savas Yaymevi, Ankara, 2018,
s. 155.
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¢ikma gibi sebeplerle gecici olarak gorevinden ayrilmasidir. Doktrinde bir goriise gore,
Cumhurbagkaninin gegici olarak gorevinden ayrilmasi halinde Cumhurbaskanligina
vekalet eden Cumhurbaskan1 yardimcisinin olagan idari yetkileri kullanmas1 gerektigi
ifade edilmistir. Bakanlar1 atamak, se¢imlerin yenilenmesine karar vermek gibi yetkilerin
onemli yetkiler oldugu ve bu yetkilerin Cumhurbagkani yardimcisi tarafindan
kullanilmamas1  gerektigi  savunulmustur. Makamin bosalmasi halinde ise
Cumhurbagkan1 yardimcisinin 6nemli yetkiler de dahil olmak {izere Cumhurbagkanina

taninan biitiin yetkileri kullanmasinda bir sakinca olmadig; ileri siiriilmiistiir™t’

. Diger bir
goriige gore ise, Cumhurbagkani yardimcisinin, Cumhurbaskanligina vekalet ederken
Cumhurbagkanina ait tiim icrai yetkileri kullanamayacagr ifade edilmistir.
Cumbhurbagkanligt makaminin bosalmasi halinde vekil olan Cumhurbaskani
yardimcisinin, Cumhurbagkanina ait yetkileri lilke yonetiminin gerektirdigi ol¢iide ve
secimlerin saglikll bir sekilde gergeklesmesini saglayacak sekilde kullanmasi gerektigi
soylenmistir-8,

Genel olarak doktrinde, vekil tarafindan kullanilabilecek yetkilerin sinirli oldugu
ve c¢ok Onemli yetkilerin vekil tarafindan kullanilamayacagi ileri siiriilse de hangi
yetkilerin kullanilip kullanilamayacag1 konusunda agik bir hiikiim yoktur®*®, Anayasada
Cumhurbagskanina vekalette Cumhurbagskanina ait yetkilerin hangilerinin vekil tarafindan
kullanilabilecegine iliskin bir ayrim yapilmamis, Cumhurbaskaninin yetkileri 6nemli
veya siradan olarak nitelendirilmemistir. Anayasada Cumhurbaskani yardimcisinin
vekillik sirasinda Cumhurbagskanina ait yetkileri kullanacag ifade edilmis ve herhangi bir
yetkiyi kullanamayacagina iliskin de bir smirlamaya gidilmemistir. Bunun yaninda
Cumhurbagkanligi kararnamesi ¢ikarma yetkisinin 6nemli bir yetki olduguna ve
Cumhurbaskanligina vekalet edilmesi halinde kararname ¢ikarilamayacagina iliskin bir
hiikiim de getirilmemistir. Dolayisiyla Anayasanin agik hitkmii geregince Cumhurbaskani
yardimcisi, Cumhurbagkanligi makamina vekalet ederken Cumhurbagkanina ait
Cumhurbagkanligi kararnamesi ¢ikarma yetkisini kullanabilecektir. Bu durum
Cumhurbaskanlig1 kararnamesinin yetki unsuru bakimindan bir istisnasini olusturur.

Anayasanin  106. maddesinde Cumhurbaskaninin bir veya daha fazla

Cumhurbagkan1 yardimcisi atayabilecegi ongoriilmiistiir. Birden fazla Cumhurbaskani

517 Gozler, 2018, s. 779.
518 Alkan, 2018, s. 73.
519 Kemal Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, EKin Kitabevi, Bursa, 2000, s. 493.
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yardimcist  atanmast  durumunda Cumhurbagkan1 yardimcilarindan  hangisinin
Cumbhurbagkanina vekil olacagi ve dolayistyla Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarma
yetkisini kullanabilecegi ise 1 numarali Cumhurbaskanligi Teskilati Hakkinda
Cumhurbaskanhigi Kararnamesi’nin®® 18. maddesinde diizenlenmistir. Buna gore,
“Cumhurbaskanligt makaminin herhangi bir nedenle bosalmast halinde, yenisi segilene
kadar en yash Cumhurbaskant yardimcisi Cumhurbaskanligina vekdlet eder ve
Cumhurbagkanina ait yetkileri kullanir”. Cumhurbaskaninin hastalik ve yurtdisina ¢ikma
gibi sebeplerle gegici olarak gorevinden ayrilmasi hallerinde ise, “Cumhurbaskaninin
goreviendirdigi yardimcisi Cumhurbaskanina vekalet eder ve Cumhurbaskanina ait
vetkileri kullanir”.

Se¢imle degil Cumhurbagkan1 tarafindan atanma yoluyla goreve gelen
Cumbhurbagkani yardimcisinin se¢imle belirlenen Cumhurbagkanligi makamina vekalet
etmesi ve bunun sonucunda Cumhurbagkaninin biitiin yetkilerini kullanabilme imkanina
sahip olmas1 doktrinde elestirilmistir-?.

Cumhurbagkanligr kararnamesi ile ilgili diger bir husus Cumhurbaskanlig
kararnamesinin ¢ikarilabilmesi i¢in, olagan donem KHK ’lerin aksine, bir yetki kanununa

dayamlma zorunlulugunun olmamasidir®?,

Cumhurbaskani, Cumhurbaskanligi
kararnamesi ¢ikarma yetkisini dogrudan dogruya Anayasadan almaktadir. Diger bir ifade
ile Cumhurbagkani, TBMM nin ¢ikaracagi bir yetki kanununa gerek olmadan, dogrudan
dogruya Anayasanin verdigi yetkiye dayanarak bir alani asli olarak Cumhurbaskanligi

kararnamesi  ile  diizenleyebilmektedir®®®. Bu durumu dayanak  gosterip,

520 RG. 10.07.2018, S. 30474.

521 Selin Esen, “2016 Anayasa Degisiklik Teklifinin Degerlendirilmesi”, Ankara Barosu Dergisi, 2016, S.
4, s. 49-50; Ozbudun, 2017, s. 319; Gozler, 2018, s. 779-780; Venice Commission, “Turkey Opinion On
The Amendments to the Constitution”, CDL-AD(2017)005, No: 875/2017, s. 17; Vahap Coskun, “16 Nisan
2017 Tarihinde Kabul Edilen Anayasa Degisikliklerinin Degerlendirilmesi”, DUHFD, 2017, C. 22, S. 36,
s. 23; Ilyas Dogan, “Tiirk Tipi Baskanlik Modeli Baglaminda 2017 Anayasa Degisikliginin Irdelenmesi”,
Ilyas Dogan — Serdar Unver (Ed.), Dért Kitada Baskanlik Sistemi, Astana Yaymlar1, Ankara, 2017, s. 30.
Aksi yonde goris igin bkz. Alkan, 2018, s. 75; Serdar Giilener - Nebi Mis, “Cumhurbagkanlhigi Sistemi”,
SETA, 2017, S. 190, s. 15. Cumhurbagkani ile Cumhurbaskan1 yardimcisinin se¢ilme yeterliliklerinin farkli
olmas1 da elestirilen hususlardan biridir. Zira Cumhurbagkan kirk yasini doldurmus ve yiiksekdgrenim
yapmis olmak zorunda iken, Cumhurbaskani yardimcisinin milletvekili se¢ilme yeterliligine sahip olmasi,
bir baska deyisle on sekiz yasini doldurmus ve en az ilkokul mezunu olmasi yeterlidir. Bkz. Goren, 2018,
s. 271.

522 Erdogan, a.g.m., s. 23; Ozbudun, 2017, s. 250-251; Gozler, 2018, s. 877; Giinday, 2017, s. 659; Soyler,
2018, s. 178.

523 Ozbudun, 2017, s. 251; Gozler, 2018, s. 877-878. Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin ¢ikarilabilmesi
icin Cumhurbaskaninin kanunla yetkilendirilmesi gerektigini ileri siiren aksi yondeki goriis i¢in bkz.
Yildirim, a.g.m., s. 25.
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Cumbhurbagkanlig1 kararnamesi ¢ikarma yetkisinin KHK ¢ikarma yetkisinden ¢ok daha
genis oldugunu ileri sliren goriisler bulunmaktadir. Zira yetki kanunu ile kararname

ctkarma yetkisi konu, amag, siire gibi unsurlarla kisitlanmaktadir®®

. Ancak diger bir
goriise gore; olagan KHK’lerin aksine, Cumhurbagkanlig1 kararnameleri ile kanunlarda
degisiklik yapilamamasi, Cumhurbaskanligi kararnamelerini olagan KHK ’lere gore daha
islevsiz kilmakta ve dar bir ¢ergeveye sokmaktadir®?.

Bagkanlik sisteminin oldugu iilkelere bakildiginda yiiritme yetkisine sahip olan
baskanin, istedigi politikalar1 gergeklestirebilmesi igin “executive order” -yiirlitme
emirleri, kararnameler- olarak nitelendirilen diizenleyici islemleri ¢ikarma yetkisini haiz
oldugu goriilebilir. Amerika Birlesik Devletlerinde de bagkan Anayasanin 2. maddesine
dayanarak bu diizenleme yetkisini kullanmaktadir. Ancak Anayasanin ne 2. maddesinde
ne de diger maddelerinde baskana dogrudan bdyle bir yetki taninmistir®?®. ABD disinda,
Baskanlik sisteminin oldugu iilkelerin ¢ogunda da sistemin isleyebilmesi i¢in baskana
kararname ¢ikarma yetkisi tanmmustir. Dolayisiyla Cumhurbaskanligr hiikiimet
sisteminde cumhurbaskanina yiiriitme alaninda diizenleme yetkisinin taninmasi sistemin
mantigina aykiri bir durum degildir. Yiiriitmenin bast olan Cumhurbaskanina kararname

ctkarma yetkisi verilmez ise sistem calisamaz hale gelebilir®?’.

Ayrica su hususun da
belirtilmesi gerekmektedir. Tiirk hukuk sisteminde Bagkanlik sisteminin mantigina uygun
olarak, Cumhurbagkaninin Cumhurbagkanligi kararnamesi c¢ikarma yetkisine sahip
olmasi, ABD’de baskanin kullandig1 kararname ¢ikarma yetkisinin aksine, Anayasada

acikca diizenlenmistir.

¢. Konusu

Anayasada Cumhurbagkanligi kararnamesiyle diizenlenebilecek konularda
sinirlamaya gidilmistir. 6771 sayili kanunla degisen Anayasanin 104. maddesinin 17.
fikrasina gore, yiirlitme yetkisine iliskin konularda Cumhurbagkanligi kararnamesi
cikarilabilir. Cumhurbaskanligi kararnamesi ile Anayasanin ikinci kisminin birinci ve

ikinci boliimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklar1 ve 6devleriyle dordiincii boliimde

524 Esen, a.g.m., s. 56. Cumhurbaskani, biiyiik 6lgiide genislemis ve serbestlestirilmis bir diizenleme
yetkisini haiz bulunmaktadir. Bkz. Giinday, 2017, s. 658; Ozbudun, 2017, s. 251.

525 Soyler, 2018, s. 178; Giilener — Mis, a.g.m., s. 13. Cumhurbagskanli1 kararnamesinin hiyerarsik olarak
kanunlara esdeger bir diizenleme oldugunu ileri siiren goriis i¢in bkz. Atar, 2018, s. 276.

5% Giilener - Mis, a.g.m., s. 12.

527 Siikrii Karatepe vd., “Sorularla Cumhurbaskanlig1 Hiikiimet Sistemi”, Memur-Sen Yaymlari, 2017, S.
24, s. 82-83.
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yer alan siyasi haklar ve odevler diizenlenemez. Anayasada miinhasiran kanunla
diizenlenmesi Ongoriilen konularda ve kanunda acik¢a diizenlenen konularda
Cumhurbagkanligi kararnamesi ¢ikarilamaz. Cumhurbaskanli§i kararnamesi ile
kanunlarda farkl1 hiikiimler bulunmas1 halinde, kanun hiikiimleri uygulanir. Meclisin ayn1
konuda kanun ¢ikarmast durumunda, Cumhurbaskanligi kararnamesi hiikiimsiiz hale

gelir.

(1). Yiiriitme Yetkisine iliskin Konular

Anayasanin 104. maddesinin 17. fikrasina gore, “Cumhurbaskani yiiriitme
vetkisine  iliskin  konularda  Cumhurbaskanligi  kararnamesi  ¢ikarabilir”.
Cumbhurbagkanlig1 kararnamesinin ¢ikarilabilmesine iligskin dncelikli ve iistiin sart, ilgili
kararnamenin yiiriitme yetkisine iliskin konularda olmasi sartidir®®. Bu sart esasen
Cumhurbaskanlig1 kararnamesinin diizenleme alanini belirleyen hiikiimdiir. Diger sartlar
ise yiiriitme yetkisine iliskin konularda ¢ikarilacak Cumhurbagkanligi kararnamesinin
smnirin1  belirlemektedir. Diger bir ifadeyle Cumhurbagkani, kural olarak yiiriitme
yetkisine 1iligkin her konuda Cumhurbaskanligi kararnamesi c¢ikarabilir. Ancak
Anayasanin 104. maddesinde ongdriilen diger sartlar bu diizenleme alaninin istisnalarini
olusturur®®.

Cumbhurbaskanligi kararnamesinin ¢ikarilabilecegi alan yalnizca yliriitme
yetkisine iliskin konulardir. Tersinden ifade edilirse yiiriitme yetkisine iliskin olmayan
konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilamaz. Dolayisiyla yasama ve yargi
yetkisine iliskin konular, Cumhurbagkanligi kararnamesinin diizenleme alaninin

disindadir°

. Ancak yasama ve yargi yetkisine iligkin konular ile yiiriitme yetkisine
iliskin konularin neler oldugu ac¢ik ve kesin cevabi olan bir soru degildir. Yiiriitme
yetkisinin yasama ve yargi yetkisinden farki, neleri kapsadigi, hangi kistaslara gore
tanimlandig1 gecmisten bugiine tartisila gelen bir husus olmustur®!. 2017 Anayasa
Degisikligi Kanununda yiiriitme yetkisine iligkin konular ibaresi kullanilmakla birlikte bu
tartismalar yeniden alevlenmis ancak Anayasada bu tartismalara son verecek bir

diizenlemeye yer verilmemis, yiiriitme yetkisine iliskin konularin neler oldugu tek tek

528 Gozler, 2018, s. 879-880; Soyler, 2018, s. 83.

529 Spyler, 2018, s. 83-87.

530 Gozler, 2015, s. 879; Ulgen, a.g.m., s. 27; Soyler, 2018, s. 84.
531 Gozler, 2018, s. 879.
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532

sayllmamistir>>2. Halbuki yabanci birgok Anayasada yasama organt ile yiiriitme organinin

diizenlemelerinin hangi konular1 kapsadig: tek tek sayilarak belirsizlikler giderilmeye

533

calistlmistir’™”. Nitekim Anayasaya “ylriitme yetkisine iliskin konular” ifadesinin

konulmasi, yiiriitme yetkisinin kapsamimin muglak olmasi bakimindan doktrinde
elestirilmistir-®*,

Cumhurbagkanlig1 kararnamesinin diizenleme alani yiiriitme yetkisinin nasil
tanimlandigina ve neleri kapsadigina bagli olarak degisecek olmasindan dolay1 oncelikle
yiiriitme yetkisi kavraminin ele alinmasi1 gerekmektedir. Anayasanin 104. maddesinin 17.
fikrasinda yiiriitme yetkisi ifadesi gectiginden dolay1 yiirlitmenin organik olarak degil
fonksiyonel anlamda degerlendirilmesi gerektigi ifade edilmistir. Zira yetki kavrami
organla degil fonksiyonla iliskilidir®®.

Anayasanin 8. maddesine gore, “Yiiriitme yetkisi ve gorevi, Cumhurbaskani
tarafindan, Anayasaya ve kanunlara uygun olarak kullamilir ve yerine getirilir’. Bu
hiikkiimle dogrudan dogruya yiiriitme yetkisi veya yiiriitme fonksiyonuna ait bir alan
belirlenmemistir. Bu anlamda yliriitme yetkisi konu bakimindan sinirlanmamaistir.
Yiiriitme yetkisine iliskin tek sinirlama kanunlara uygun olarak yerine getirilmesidir. Bu
bakimdan yiiriitme kanunlara dayanmak ve kanunlara uygun olmak sartiyla kural olarak
her tiirli konuda islem yapabilir®®. Yasama ve yiiriitme organlarmin muhteva ve
mahiyetleri bakimindan ayni olan faaliyetleri icra etmeleri ise yasama ve yliriitme
fonksiyonlarinin birbirlerinden ayirt edilmelerini giiglestirmektedir®®’.

Yiiriitme fonksiyonu esas itibariyle devletin yasama ve yargi disinda kalan
fonksiyonu olarak ifade edilmektedir. Bu fonksiyona yliriitmenin salt siyasal nitelikteki
faaliyetleri konu olabildigi gibi giinliik toplumsal ihtiyaclarin karsilanmasi amaciyla
yiriitiilen kamusal faaliyetler yani idari fonksiyona dahil alanlar da konu

olabilmektedir>®®. Ornegin, Cumhurbaskaninin segimlerin yenilenmesine karar vermesi,

diger devletlerle ve uluslararasi kuruluslarla iligkiler gibi hususlar salt siyasi nitelikteki

532 Alkan, 2018, s. 41.

53 Ornegin, Brezilya Anayasast m. 61/1, Fransiz Anayasasi m. 34 ve 37.

5% (Ozbudun, 2017, s. 251; Gozler, 2018, s. 879; Soyler, 2018, s. 84; Venice Commission, CDL-
AD(2017)005, s. 19.

535 Gozler, 2018, s. 880; Soyler, 2018, s. 84.

536 Ozbudun, 2017, s. 196-197; Gozler, 2018, s. 731; Atar, 2018, s. 189.

%37 Giinday, 2017, s. 10.

58 Giinday, 2017, s. 14; Soyler, 2018, s. 84. 21 Ocak 2017 tarih ve 6771 sayili Anayasa Degisikligi
Kanunu’nun teklif metnindeki 9. madde gerekgesinde, “Cumhurbaskaninin genel siyasetin yiiriitiilmesinde
yiirtitme yetkisi ile ilgili olarak ihtiya¢ duydugu konularda kararname ¢ikarabilecegi ongériilmektedir”.
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konulardir. Kolluk faaliyetleri, kamu hizmetleri, i¢ diizen faaliyetleri, planlama
faaliyetleri gibi hususlar ise idari fonksiyona iligkin konulardir. Bu anlamda bu faaliyetler
yiiriitme yetkisine iligkin konular olarak goriilebilir. Kisiler ve mal ile ilgili konularla
alakali olan 6zel hukuk meseleleri ise yiiriitme fonksiyonunun disindadir (Ornegin
medeni hukuka iliskin konular)®®. Zira bu konular ne siyasi nitelikte konular ne de idari
fonksiyona iliskin konulardir. Tlgili konular kisilerin birbirleriyle iliskilerinin
diizenlendigi, kamusal faaliyet olarak nitelendirilemeyen hususlardir. Dolayisiyla bu
konularla ilgili Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ¢ikarilamaz. Ornegin bosanma sebepleri
Cumhurbagskanlig1 kararnamesiyle diizenlenemez.

Anayasanin 104. maddesinde diizenlenen ve tek tek sayilan Cumhurbagkanina ait
gorev ve yetkiler yiiriitme yetkisine iliskin konular olarak degerlendirilebilir®®’. Zira
yiirlitme yetkisinin tek sahibi olan ve yliriitme organini olusturan Cumhurbaskaninin
faaliyetleri yasama ve yargi yetkisine iliskin degil tabii olarak yiiriitme yetkisine
iliskindir. Buna gore, Anayasanin 104. maddesinde agik bir sekilde sayilan; Anayasanin
uygulanmasini, Devlet organlarinin diizenli ve uyumlu ¢alismasini temin etmek, yabanci
devletlere Tiirkiye Cumhuriyetinin temsilcilerini gondermek, Tiirkiye Cumhuriyetine
gonderilecek yabanci devlet temsilcilerini kabul etmek, milletlerarast andlagsmalar
onaylamak ve yayimlamak, milli glivenlik politikalarin1 belirlemek ve gerekli tedbirleri
almak, TBMM adina Tiirk Silahli Kuvvetlerinin Baskomutanligini temsil etmek, Tiirk
Silahli Kuvvetlerinin kullanilmasina karar vermek, siirekli hastalik, sakatlik ve kocama
sebebiyle kisilerin cezalarin1 hafifletmek veya kaldirmak yetkileri yliriitme yetkisine
iliskin konular icerisinde yer almaktadir.

Cumbhurbaskanlig1 kararnamesi ile diizenlenmesi dogrudan Anayasada 6ngoriilen
hususlarm yiiriitme yetkisine iliskin konular icerisinde yer aldigi sdylenebilir®*.,
Anayasada 6zel olarak diizenlenen bu bes hususun idari teskilat ve isleyise yonelik
konulardan olmasi da bu goriisii destekler niteliktedir. Zira Anayasa koyucunun bu
konular1 yiiriitme yetkisine iliskin Onemli konular olarak goriip, 6zel olarak

Cumhurbaskanlig1 kararnamesinin diizenlemesine biraktig1 kanaatindeyiz>*?. Anayasada

539 Soyler, 2018, s. 84.
540 Spyler, 2018, s. 86.
%41 Soyler, 2018, s. 85.
%2 21 Ocak 2017 tarih ve 6771 sayili Anayasa Degisikligi Kanunu’nun teklif metnindeki madde
gerekcelerinde de bu husus goriilebilir. 14. madde gerekgesine gore, “Maddeyle kamu tiizel kisiliginin
Cumhurbaskanhigr kararnamesiyle de kurulabilmesine imkdn tamnmaktadir. Teklifle, dnerilen hiikiimet
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ozel olarak dngdriilen bu konular>*?

, st kademe yoOneticilerinin atanmalarina iliskin usul
ve esaslar (m. 104/9); bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevleri ve yetkileri, teskilat
yapist ile merkez ve tasra teskilatlarimin kurulmasi (m. 106/11); Devlet Denetleme
Kurulunun isleyisi, lyelerinin gorev siiresi ve diger ozliikk isleri (m. 108/4); Milli
Giivenlik Kurulu Genel Sekreterliginin teskilati ve gorevleri (m. 118/6) ile kamu tiizel
kisiliginin®* kurulmasidir (m. 123/3).

Anayasanin 8. maddesi ile yiirliitme yetkisine iliskin dogrudan bir konu sinirlamasi
getirilmemis olsa da yasama ve yargi organina verilmis olan gorev ve yetkiler yiiriitme
acisindan bir siir teskil eder. Zira Anayasada diizenlenen bu goérev ve yetkiler yasama
ve yargi fonksiyonuna dahil islem ve faaliyetleri olusturur®®. Dolayisiyla yiiriitme
yetkisine  iliskin  olmayan bu konular Cumhurbaskanligi  kararnamesiyle
diizenlenemezler. Diger bir ifade ile yasama ve yargi organlarina verilen gorev ve
yetkilerin tespiti ile yliriitme yetkisine iliskin olmayan konular yani Cumhurbaskanligi
kararnamesi ile nelerin diizenlenemeyecegi belirlenebilir. Buna gore Anayasanin 87.
maddesi ve diger ilgili maddelerinde yasama organina verilen gorev ve yetkiler yiiriitme
yetkisine iligkin olmayan konulardandir. Dolayisiyla bu alanlarda Cumhurbaskanligi
kararnamesi ¢ikarilamaz. Ornegin, Cumhurbaskanlig1 kararnamesiyle para basilmasi ve
savas ilani1 ile genel ve 6zel af ilanina karar verilemez. Bunlar tiimiiyle yasama yetkisine
iliskin konulardir. Baska bir 6rnek vermek gerekirse, Cumhurbaskanlig1 kararnamesiyle
bir milletvekilinin yasama dokunulmazlig: kaldirilamaz. Kanun yapmak, degistirmek ve
kaldirmak yasama organimin yetkisinde oldugundan kanun giiclinde olmayan
Cumhurbagkanligi kararnamesiyle herhangi bir kanun hiikmii degistirilemez ve
kaldirilamaz.

Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ile hukuki uyusmazliklarin ve hukuka aykirilik
iddialariin ¢oziimiinii saglayan yargisal nitelikte bir karar da verilemez. Zira bu yetki

yiiriitme  fonksiyonu ile degil yargi fonksiyonu ile iliskilidir**®. Ornegin

sistemine uygun olarak gerekli uyarlama yapi/makta ve iist diizey kamu gérevlilerinin atanmalarina iliskin
usul ve esaslarin kararname ile diizenlenebilmesi esasi benimsenmektedir”. 15. madde gerek¢esine gore
ise, “Anayasanin ilgili maddelerinde miinhasiran kanunla diizenlenecegi belirtilenler disinda kalan kamu
kurum ve kuruluglarmin, kurulus, gorev, yetki ve sorumluluklarinin, hiikiimet sistemi degisikligi nedeniyle
Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlenmesi 6ngériilmiistiir”.

%43 Bu konular Anayasanin 104. maddesinin 17. fikrasia gére 6zel hiikiim niteligindedir. Dolayisiyla m.
104/17°deki sinirlamalarla baglh degildir.

54 Diger hiikiimlerden fakl olarak kamu tiizel kisiliginin kanunla da kurulabilecegi diizenlenmistir.

5% Giinday, 2017, s. 11.

546 Giinday, 2017, s. 11; Soyler, 2018, s. 84; Atar, 2018, s. 307.
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Cumbhurbagkanlig1 kararnamesiyle bir kisiye ceza verilemez veya mahkeme kararlari
Cumbhurbagkanlig1 kararnamesiyle degistirilemez (m. 138/4).

Anayasanin TBMM Ic¢tiiziigii ve Anayasa Mahkemesinin kendi i¢tiiziigii ile
diizenlenmesini 6ngdrdiigli hususlar yiiriitme yetkisine iliskin konularin disindadir.
Dolayistyla bu konular Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenemez®*’. Ornegin,
Anayasa Mahkemesinin ¢alisma esaslari, boliim ve komisyonlarin olusumu ve isboliimii
(m. 149); kanun tekliflerinin TBMM’de goriisiillme usul ve esaslar1 (m. 88); meclis
arastirmasi, genel goriisme ve yazili soru 6nergelerinin verilme sekli, icerigi ve kapsami
ile arastirma usulleri (m. 98) Anayasanin ilgili maddelerine gore ictiiziikle diizenlenmekte
ve ylriitme yetkisinin kapsami diginda kalmaktadir.

Son olarak Anayasanin 161. maddesinde, biitge ile ilgili olarak Cumhurbagkanligi
kararnamesine siirlama getirilmistir. ilgili hiikkme gore, “Merkezi yonetim biitcesiyle
verilen odenek, harcanabilecek tutarin simirimi gosterir. Harcanabilecek tutarin
Cumhurbaskanligt  kararnamesiyle asilabilecegine dair biitce kanununa hiikiim
konulamaz”. Bu hiikiimden biitgenin artirilmasi hususunun yiiriitme yetkisine iligkin bir

konu olmadig1 anlagilmaktadir®®,

(2). Temel Haklar, Kisi Haklar1 ve Odevleri ile Siyasi Haklar ve Odevler
Anayasanin 104. maddesinin 17. fikrasinin ikinci climlesinde, temel haklar, kisi
haklar1 ve 6devleriyle siyasi haklar ve 6devler alaninda cumhurbaskanlig1 kararnamesi
cikarilamayacagi agik bir sekilde diizenlenmistir. Cumhurbaskanligi kararnameleri i¢in
getirilen ilgili yasak 2017 Anayasa degisikligi Oncesinde 1982 Anayasasinin 91.
maddesinde diizenlenen ve 2017 Anayasa Degisikligi Kanunu ile ilga edilen KHK’ler
icin de aym sekilde ongériilmiisti®®. Bu hilkme gore, temel hak ve hiirriyetlerin
sinirlanmast ile temel hak ve hiirriyetlerin kotiiye kullanilmasi halinde ©ongoriilen
miieyyideler Cumhurbagkanligi kararnamesinin diizenleme alaninin digindadir. Ayrica
Anayasada kisi hak ve ddevleri igerisinde yer alan; kisi dokunulmazligi, zorla ¢alistirma
yasag, kisi hiirriyeti ve giivenligi, 6zel hayatin gizliligi, konut dokunulmazlig gibi haklar

ve Odevler de Cumhurbagkanligi kararnamesiyle diizenlenemez. Ayni sekilde

57 Ulgen, a.g.m., s. 33.

58 Soyler, 2018, s. 86. Vergi koyma ve biitgenin belirlenmesi tarihte yasama organinim elde ettigi ilk
yetkilerdendir. Dolayisiyla biitge meselesinin yasama yetkisine iliskin bir konu olmasi tabii bir durumdur.
Zira vergi ve biitce konular1 yasamanin yliriitmeye karst sahip oldugu denge mekanizmalarindan biridir.
549 Ulgen, a.g.m., s. 27; Gozler, 2018, s. 880; Ozbudun, 2017, s. 251; Giinday, 2017, s. 658.
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vatandaslik, secme, sec¢ilme ve siyasi faaliyette bulunma, parti kurma, partilere girme ve
partilerden ayrilma, kamu hizmetine girme hakki gibi siyasi haklar ve ddevlerde de
Cumhurbagkanligi kararnamesi c¢ikarilamaz. S6z konusu alanlarin Cumhurbagkani
tarafindan ilk elden diizenlenmesi istenmemis ve bu yetki yasama organina verilmistir.
Kanuna gore ¢ikarilmasi ¢cok daha basit usullere tabi olan diizenleyici islemlerle yiiriitme
tarafindan dilenilen zamanda hak ve hiirriyetlere miidahale edilebilmesi kisiler acisindan
sakincali goriildiiglinden bu alanlar ylriitme organinin ilk elden diizenlemesine

kapatilmistir®©,

Dolayisiyla ilgili temel hak ve hirriyetler Cumhurbagkanligi
kararnamesiyle degil, kanunla diizenlenebilir. Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ile bu alana
miidahale edilmesi kesinlikle yasaktir.

S6z konusu yasak alanlardaki temel hak ve ozgiirliikkler Anayasada ¢ok fazla
olmakla birlikte hemen hemen kisinin ve devletin tiim alanlariyla iliskilidir>>*. Bu nedenle
Cumbhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenen bir alan ile temel hak ve ozgiirliikler
arasinda dolayl olsa da bir baglant1>®? kurulabilir. Yasagm kapsami genis yorumlandigi
takdirde ise, dolayl olarak temel hak ve 6zgiirliiklerin alanina giren Cumhurbaskanligi
kararnamesi iptal edilebilecektir. Anayasa Mahkemesinin konuyla ilgili bir karari
bulunmakla birlikte bu karar ilga edilen olagan déonem KHK’leri hakkindadir. Olagan
donem KHK’ler ile s6z konusu temel haklarin diizenlenmesi miimkiin olmadigindan
Anayasa Mahkemesinin bu kararinin Cumhurbaskanligi kararnameleri acisindan da
gecerli oldugu soylenebilir. Kararda, “Dolayli bigimde kisi hak ve ozgiirliiklerini
ilgilendirmeyecek bir diizenleme diisiinmek olduk¢a gucur(giictiir). Bu nedenle de dolayli
bir ilginin varhgina dayamlarak sonuca gitmek isabetli sayilamaz’® denilerek iptali
istenen hiikmiin Anayasaya aykiri olmadigina karar verilmistir.

Cumhurbagskanlig1 kararnamesi ile ¢ikarilamayacak temel haklar arasinda sosyal
ve ekonomik haklar ve 6devler sayilmamistir. Dolayisiyla bu alanlarin kural olarak
Cumbhurbaskanlig1 kararnamesiyle diizenlenebilmesi gerekir. Anayasada 6ngoriilen diger
temel hak ve 6devler Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlenemezken sosyal ve
ekonomik haklar ve ddevlerin Cumhurbagkanligi kararnamesiyle diizenlenebilmesinin

sebebi bu haklarin pozitif statii hakki niteliginde olmasidir. Pozitif statii haklarinin

50 Temel hak ve hiirriyetler hakkinda ayrmtili bilgi igin bkz. 2. Bsliim, IV, B.

551 Gozler, 2003, s. 1048.

552 Gozler, 2003, s. 1048°de yazilanlara kiyasen.

553 Anayasa Mahkemesi, 06.01.1987, E. 1986/15, K. 1987/1, RG. 04.10.1987, S. 19594,
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kullanilabilmesi i¢in devletin olumlu bir edimde bulunmas1 gerekir. Pozitif statli haklari
niteligindeki sosyal ve ekonomik haklarin gergeklesebilmesi i¢in devletin pozitif bir
diizenlemesine ihtiyag duyulmaktadir. Zira kisiler ancak devletin pozitif bir
diizenlemesiyle bu haklar1 talep etme hakki kazanabilmektedir. Bu haklarin hizli bir
sekilde gergeklesmesi ve kisilere ulastirilmasi i¢in de Cumhurbagkanligi kararnamesiyle
diizenlenmesi gerekir. Anayasanin ikinci kisminin birinci, ikinci ve dordiinci
boliimlerinde yer alan temel hak ve hiirriyetler ise negatif statii hakki niteligindedir.
Negatif statii haklarinda diizenleme yapilmasi ¢ogunlukla haklarin sinirlandirilmasina yol
acmaktadir. Yiriitme organi tarafindan bu alanlarda yapilan diizenlemeler sinirlama teskil
edeceginden ilgili alanlarda Cumhurbagkanligi kararnamesi ¢ikarilmasina miisaade

edilmemistir>*

. Zira temel hak ve hiirriyetlerin sinirlanmasi yasama organinin yetkisinde
olan bir husustur.

Sosyal ve ekonomik haklar agisindan bahsedilmesi gereken dnemli bir husus bu
haklarin tiimiiyle pozitif statli haklarindan olugsmadigidir. Bu haklarin igerisinde grev ve
sendika hakki, ¢aligma ve dinlenme hakki, toplu s6zlesme hakk: gibi negatif statii hakk1
niteliginde olan, devletin olumlu bir edimde bulunmasini gerektirmeyen, diger bir ifade
ile devletin miidahalesi olmadan kullanilabilecek haklar da yer almaktadir®™®. Bu haklarin
diizenlenemeyecegine iliskin Anayasada bir hiikiim getirilmemistir. Dolayistyla negatif
statii hakki niteliginde olan sosyal ve ekonomik haklar da Cumhurbaskanlig
kararnamesiyle diizenlenebilecektir>®®.

Sosyal ve ekonomik haklar Cumhurbagkanlig1 kararnamesiyle diizenlenebilirler,
ancak smirlandirilamazlar. Zira Anayasanin 13. maddesinde temel hak ve hiirriyetlerin
ancak kanunla sinirlanabilecegi ifade edilmistir. Dolayisiyla sosyal ve ekonomik haklari

557

sinirlandiran hikiimler ancak kanunla konulabilir®’’. Burada 6nemli olan nokta sinirlama

ile diizenleme kavraminin 6zdes olmamasidir. Diizenleme sinirlamayr da igeren bir

%4 Fazil Saglam, “Kanun Hiikmiinde Kararname Cikarma Yetkisinin Simirlari Uygulamamn
Yayginlagsmasindan Dogabilecek Sorunlar”, Anayasa Yargisi Dergisi, 1984, C. 1, s. 268-269. Fazil
Saglam’m KHK ler i¢in yazdiklar1 kiyasen Cumhurbagkanligi kararnamelerine yorumlanmistir.

55 Saglam, a.g.m., s. 269. Hak niteliginde edim doguran sendika kurma hakki, toplu sézlesme 6zgiirliigii
gibi haklarin diger bir ifade ile devlete ekonomik anlamda bir yiik getirmeyen sosyal ve ekonomik haklarin
temel haklar gibi dokunulmaz haklar oldugu ileri siiriilmistiir. Bkz. Alkan, 2018, s. 42.

%6 Ancak su hususun belirtilmesi gerekir. Negatif statii hakki niteligindeki bu haklarda yapilacak
diizenlemeler ¢ogu kez sinirlama teskil edeceginden esasen bu konular Cumhurbaskanlig1 kararnamesinin
diizenlemesine kapali alanlardir. Zira ileriki kisimlarda bahsedilecegi lizere temel hak ve hiirriyetlerin
sinirlanmas1 miinhasiran yasama organinin yetkisindedir. Anayasanin 13. maddesine gore, temel hak ve
hiirriyetler ancak kanunla sinirlanabilir.

557 Gézler, 2018, s. 882; Ardigoglu, a.g.m., s. 41; Ulgen, a.g.m., s. 21.
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kavramdir. Her sinirlama bir diizenlemedir. Ancak her diizenleme bir sinirlama degildir.
Hakki smirlayan diizenlemeler olabilecegi gibi hakkin kullanimini  genisleten
diizenlemeler de olabilir. Temel hakki giiclendiren, onun kolay ve etkin sekilde
kullanilmasii saglayan, etkin bir icerik kazandiran ya da sadece anayasal sinirlari
gdstermekten dteye gegmeyen diizenlemeler sinirlama degildir®™®. Kanaatimizce, sosyal
ve ekonomik haklarla ilgili ¢ikarilabilecek Cumhurbagkanligi kararnameleri de bir
sinirlama olarak degil ancak hakki giiglendiren veya onun anayasal smirlarin1 gosteren
bir diizenleme olarak ¢ikarilabilir. Zira temel hak ve 6zgirliikleri sinirlandirma yetkisi
yiirlitme organina degil, yasama organina ait bir yetkidir. Buna gére Cumhurbaskanlig
kararnameleri ile kisilerin sosyal ve ekonomik haklardan yararlanmasi kisitlanamayacagi
gibi onlara Anayasada belirtilenlerin disinda ek yiikiimliiliikler de getirilemeyecektir®®,

Ancak doktrinde, sosyal ve ekonomik hak ve ddevler lizerinde Cumhurbaskanligi
kararnamesiyle sinirlamaya gidilebilecegine iliskin goriis de bulunmaktadir. Bu goriise
gore, Anayasanin 104. maddesinin 17. fikrasi, temel hak ve hiirriyetlerin kanunla
sinirlanmast kuralinin istisnasini olusturur. Anayasanin 104. maddesinin, 13. maddesine
gore yeni tarihli bir diizenleme olmasi sebebiyle sosyal ve ekonomik haklarin
Cumbhurbaskanligi kararnamesiyle sinirlandirilmasi hususunda 104. maddenin dikkate
alimmasi1 gerekir. 104. maddede de diizenlenebilir ifadesi gectiginden dolay:
Cumhurbagkanlig1 kararnamesiyle sosyal ve ekonomik haklar diizenlemenin yani sira
sinirlanabilecektir. Zira diizenleme sinirlamayi da igerir ve esasen her diizenleme 6zilinde

bir smirlandirma 6zelligi tagir®®

. Ancak Anayasada acik¢a Ongoriilmeyen, maddenin
tersinden c¢ikarilan, sosyal ve ekonomik haklarin Cumhurbaskanligi kararnamesiyle
diizenlenebilecegine iliskin hiikmiin, temel hak ve 6zgiirliikkler agisindan agik hiikiim
niteligindeki Anayasanin 13. maddesine istisna teskil ettigi diisiiniilmemektedir. Aksine
temel hak ve Ozgiirliklerin ancak kanunla sinirlanabilecegini hiikiim altina alan
Anayasanin 13. maddesi, Anayasada Cumhurbaskanligi kararnamesini diizenleyen

561

maddelere gore Ozel hiikiim niteligindedir Ayrica temel hak ve hiirriyetlerin

58 Fazil Saglam, Temel Haklarin Sinirlanmasi ve Ozii, AUSBF Basin ve Yaym Yiiksek Okulu Basimevi,
Ankara, 1982, s. 21-23.

9 Ardigoglu, a.g.m., s. 41.

560 Spyler, 2018, s. 89-90.

%1 Anayasanin 13. maddesi, Cumhurbagkanlig1 kararnamesini diizenleyen Anayasanin 104. maddesinin 17.
fikrasinda iki ayr1 sinirlamanin igerisinde yer alarak bizzat 104. madde ile muhafaza edilmektedir. ilki,
Anayasanin 13. maddesinin temel haklarin diizenlendigi Anayasanin ikinci kisminin birinci béliimiinde yer
almasidir. Ikincisi ise, Anayasanin 13. maddesinin miinhasiran kanunla diizenlenmesi gereken konular
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siirlanmast miinhasiran yasama organinin yetkisi dahilinde bir konudur. Yani yiiriitme
yetkisine iligkin bir husus degildir. Dolayisiyla Cumhurbaskanligi kararnamesiyle sosyal
ve ekonomik haklar da dahil hicbir temel hak ve 6zgiirliik sinirlanamaz®®?.

Sosyal ve ekonomik haklarla ilgili agiklanmasi gereken diger bir husus,
Anayasada bu haklarin diizenlendigi 41-65. maddeler arasindaki bircok konunun®®3
“kanunla diizenleneceginin” belirtilmis olmasmna ragmen bu konularla ilgili
Cumhurbagkanligi kararnamesinin ¢ikarilip ¢ikarilamayacagidir. Bu husus aslinda bu
konularin miinhasir kanun alaninin kapsamina girip girmedigi ve miinhasir kanun
alanimin kapsaminin neler olduguna iligkin bir meseledir. Yukarida sozii edilen
maddelerin her biri ve miinhasir kanun alaninda Cumhurbagkanligi kararnamesi
cikarilamayacagina iliskin hiikiim (m. 104/17) birlikte degerlendirildiginde, Anayasada
0zel olarak kanunla diizenlenecegi belirtilen sosyal ve ekonomik haklarin
Cumhurbagkanligi  kararnamesinin  diizenleme alan1 disinda kaldigt sonucuna
vartlmaktadir. Diger bir ifade ile Anayasada kanunla diizenlenmesi 6ngoériilmemis sosyal
ve ekonomik haklar Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ile diizenlenebilecektir®®*. Ornegin
Anayasanin 57. maddesinde “Devlet, sehirlerin ozelliklerini ve ¢evre sartlarini gozeten
bir planlama ¢ergevesinde, konut ihtiyacim karsilayacak tedbirleri alir, ayrica toplu
konut tesebbiislerini destekler” seklinde bir hiikiim getirilmistir. Bu hitkkme gore ilgili
tedbirler Cumhurbaskanligi kararnamesiyle alinabilecektir. Zira bu tedbirlerin kanunla
alinacagma dair bir kural getirilmemistir. Karsit 6rnek vermek gerekirse, sosyal ve
ekonomik haklardan olan sendika hakkinin kullanilmasinda uygulanacak sekil, sart ve
usullerin kanunda gosterilecegi diizenlenmistir (m. 51/3). Dolayisiyla ilgili sekil, sart ve
usuller Cumhurbagkanlig1 kararnamesiyle diizenlenemeyecektir. Ayni sekilde, toplu is
sOzlesmesinin nasil yapilacagi hakkinda da Cumhurbagkanligi kararnamesi ¢ikarilamaz.
Zira bu hususun kanunla diizenlenecegi agikga belirtilmistir (m. 53/2).

Doktrinde, Anayasada kanunla diizenlenecegi belirtilen sosyal ve ekonomik hak
ve 0devlerin Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenebilecegini ileri siiren goriis de

bulunmaktadir. Bu goriise gore, sosyal ve ekonomik haklarin Cumhurbaskanlig

kararnamesiyle diizenlenebilecegine iliskin Anayasanin 104. maddesinin 17. fikrasi,

icerisinde olmasidir. Her iki durumda da Anayasamin 13. maddesi Cumhurbagkanligi kararnamesinin
diizenleme alaninin digindadir.

52 Ulgen, a.g.m., s. 21; Ardigoglu, a.g.m., s. 41-42.

53 Ornek, Anayasa m. 42, 43, 44, 46, 47, 50, 51, 53, 54, 61, 63.

564 Giinday, 2017, s. 658; Ardigoglu, a.g.m., s. 41; Alkan, 2018, s. 43.
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sosyal ve ekonomik haklarin kanunla diizenlenmesinin 6ngoriildiigii Anayasanin ilgili
hiikiimleri karsisinda 6zel hiikiim niteligindedir. Dolayisiyla da Anayasanin 104.
maddesinin 17. fikrasina dayanilarak sosyal ve ekonomik haklarin tiimii
Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenebilecektir®®®. Ancak ifade edilmelidir ki,
Anayasada maddenin methumu muhalifinden ¢ikarilan, sosyal ve ekonomik haklarin
Cumhurbagkanligi kararnamesiyle diizenlenebilecegine iliskin hiikiim 6zel hiikiim
niteliginde degildir. Tiim sosyal ve ekonomik haklara iliskin kural koyan bir hiikiim 6zel
hiikiim degil genel hiikiimdiir. Buna karsilik sosyal ve ekonomik haklar i¢erisindeki bazi
haklarin kanunla diizenlenecegi 6zel olarak Anayasada tek tek belirtilmistir. Yani bazi
haklar i¢in bu anlamda 6zel bir hiikiim getirilmistir. Dolayisiyla yukarida bahsedilen
goriisiin aksine, genel anlamda sosyal ve ekonomik haklara iliskin diizenleme getiren
Anayasanin 104. maddesinin 17. fikras1 degil, sosyal ve ekonomik hak ve ddevler
icerisinde yer alan “baz1 hak ve 6devlerin” kanunla diizenlenecegini ngéren Anayasanin
ilgili hiikiimleri (6rnegin m. 51/3, 53/2, 54/1) o6zel hiikiim niteligindedir. Dolayisiyla
bahsi gecen bu konular Cumhurbaskanlig1 kararnamesiyle diizenlenemezler. Bu alanlarin
Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenemeyecegi 06zel hiikiim-genel hiikiim
iligkisinin yani sira miinhasir kanun alanlarinin Cumhurbagkanligi kararnamesiyle

diizenlenemeyecegine yonelik Anayasa hiikkmiine (m. 104/17-3) dayanmaktadir.

(3). Miinhasiran Kanunla Diizenlenmesi (")ngiiriilen Konular

Anayasanin 104. maddesinin 17. fikrasinin {iglincii ciimlesinde ‘“Anayasada
miinhasiran  kanunla  diizenlenmesi ~ 6ngoriilen  konularda”  Cumhurbaskanligi
kararnamesinin ¢ikarilamayacagi diizenlenmistir.  Ancak Anayasada, “miinhasiran
kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen konular” diye bir belirlemenin olmamasi, hangi
konularin miinhasir kanun alanina girdiginin gosterilmemesi, bu ifadeden ne anlagilmasi
gerektigi noktasinda belirsizlik yaratmistir. Esasen “miinhasir kanun alan1” meselesi Tiirk

hukuk sisteminde eskiden beri muglak ve tartisila gelen bir husus olmustur®®®,

%65 Spyler, 2018, s. 90.

%6 Doktrinde bazi yazarlar Tiirk hukukunda miinhasir kanun alaninin olmadigim ileri siirerken, bazi
yazarlar da vergi, su¢ ve ceza gibi konularin 6neminden dolayr miinhasiran kanunla diizenlenmesi
gerektigini ifade etmistir. Glines ise, genel bir miinhasir kanun alani olmadigini, miinhasir kanun alaninin
tespiti i¢in Anayasanin her bir maddesinin teker teker ele alinmasi ve incelenmesi gerektigini savunmustur.
Bkz. Giines, 1965, s. 105. 2017 Anayasa Degisikliginden 6nce Tirk hukukunda miinhasir kanun alani ile
ilgili yapilan tartigmalar igin bkz. 2. Bolim, IV, B.
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Anayasanin pek c¢ok maddesinde, ilgili maddelerdeki konularin kanunla
diizenlenecegi 6zel olarak ongoriilmiistiir. Kanunla diizenlenecegi ifade edilen konularin
miinhasir kanun alani olusturup olusturmadiklarinin tespiti 6nem arz etmektedir. Zira
Anayasa maddelerinin ¢ogunda, ilgili konularin diizenlenmesinde kanuna atif
yapilmasindan dolayr bu alanlarin miinhasir kanun alani olarak kabul edilmesi,
Cumhurbaskanligi kararnamelerinin diizenleme alanini oldukg¢a sinirlandiracaktir®’.
Ancak su hususun ifade edilmesi gerekir. Anayasada kanunla diizenlenecegi belirtilen
konularin, ilgili maddelerde miinhasiran kanunla diizenlenecegi belirtilmemekte yani
“miinhasiran” ibaresi kullanilmamakta, ilgili konular1 diizenleme yetkisinin yasama
organinin aidiyetinde ve mahfuz yetkisinde oldugunu gdsteren “sadece”, “ancak”,
“yalnizca”, gibi ifadelere de yer verilmemektedir®®. Fakat Anayasada “ancak kanunla”
ve “ancak kanunda” ibarelerin gectigi bes ayr1 hiikiim mevcuttur. Bu hiikiimler; temel hak
ve hiirriyetler ancak kanunla smirlanabilir (m.13), kisisel veriler ancak kanunda
ongoriilen hallerde islenebilir (m. 20/3), ceza ve ceza yerine gegen giivenlik tedbirleri
ancak kanunla konulur (m. 38/3), vatandaslik, ancak kanunda belirtilen hallerde
kaybedilir (m. 66/3), yiiksek 6gretim elemanlarinin siyasi partilere {iye olmalar1 ancak
kanunla diizenlenebilir (68/6) seklindedir. “Ancak kanunla/kanunda” ibarelerinin
geemesinden dolayr sadece bu bes konunun miinhasir kanun alani olusturdugu
diisiiniilebilir. Ancak ifade edilmelidir ki, “ancak kanunla” diizenlenecegi belirtilen bu
alanlar, zaten Anayasanin 104. maddesinin 17. fikrasinin ikinci ciimlesinde yasaklanan
temel hak ve Ozgiirliiklerin i¢inde yer almaktadir. Diger bir ifadeyle bu konularin
Cumbhurbaskanlig1 kararnamesiyle diizenlenemeyecegi zaten kesin niteliktedir. Boyle bir
durumda bu konularin Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenemeyecegi,
Anayasanin 104. maddesinin 17. fikrasmin {igiincii ciimlesinde neden tekrar belirtilsin?°°
Anayasa koyucunun  “Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi ongériilen
konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilamaz” hiikkmii ile bu gereksiz tekrar

amaclamadigi aciktir. Bu hiikiim ile Anayasada “kanunla diizenlenir” denilen biitiin

57 Ulgen, a.g.m., s. 33.
568

99 <

Gozler, 2018, s. 883. Tiirk Dil Kurumu sozliigline gore, “miinhasiran” kelimesi “yalniz”, “6zellikle”
anlamlaria gelmektedir. Yalniz kelimesi ile ayni anlama gelen “yalnizca” ise; “ancak”, “sadece”, “salt”,
“tek” kelimeleriyle es anlamlidir. Dolayisiyla “miinhasiran” terimi; “ancak”, “sadece”, “salt” gibi sinirlama
bildiren kelimelerle ayn1 anlama sahiptir. “Miinhasir” kelimesi ise, “bir kimse veya bir sey i¢in ayrilmis,
mahsus” anlamina gelmektedir. Bkz. http://www.tdk.gov.tr, (18.09.2018).

569 Spyler, 2018, s. 93.
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konularin miinhasir kanun alanini olusturdugu, s6z konusu konularin -kanunla
diizenlenmemis olsa bile- Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenemeyecegi, bu
alanlar1 ilk elden diizenleme yetkisinin miinhasiran yasama organina ait oldugu
anlasilmaktadir®’.

Miinhasir kanun alan1 sorunu ilga edilen olagan dénem KHK’leri bakimindan da
mevcuttur. Anayasa Mahkemesi, “kanunla diizenlenir” denilen konularda KHK
cikarilabilecegine iliskin karar vererek bu hususta ictihat gelistirmistir. Diger bir ifadeyle
Anayasa Mahkemesi “kanunla diizenlenir” denilen her konuyu miinhasir kanun alani
olarak kabul etmemis ve bu konularda KHK ¢ikarilabilecegini belirtmistir. Gerekcesi de
su sekildedir:

“Anayasa'min genelde yasayla diizenlemeyi ongormesi, ayrik kural olan 91.
maddeyi gereksiz ve gegersiz kilamaz (..) Anayasa’min yasayla diizenleme
yvapilacagini éngoren her maddesini, mutlak ve yalniz yasa ¢ikarilmasint gerektiren

bir zorunluluk sayip KHK yi sakincali bulmak, 91. maddeyi bunlar disinda gegerli
gormek olanaksizdir™>"*.

Anayasa Mahkemesinin KHK’ler i¢in gelistirdigi i¢tithadin, Cumhurbaskanligi
kararnameleri acisindan da gecerliligini siirdiireceginin kabulii miimkiin degildir. Zira
Cumbhurbaskanligi kararnamesi, KHK’lerin aksine, kanun diizeyinde bir diizenleyici
islem degildir®’2. Kanunla diizenlenecegi belirtilen konularin, Anayasadaki agik ifadeye
ragmen, normlar hiyerarsisinde kanunun altida yer alan Cumhurbaskanlig:
kararnamesiyle ilk elden diizenlenebileceginin ileri siiriilmesi dogru bir yorum olmaz.
Bunun disinda KHK’lerin, yasama organinin ayrintili bir sekilde olmasa da konuyla ilgili

ilk diizenlemesi olarak nitelendirilebilecek olan yetki kanununa dayanilarak ¢ikarilmasi

570 Aym yonde goriis icin bkz. Soyler, 2018, s. 93; Ulgen, a.g.m., s. 31-32; Ardicoglu, a.g.m., s. 39-44;
Alkan, 2018, s. 46,136; Giinday, 2017, s. 658; Bu goriis, Gozler’in miinhasir kanun alanina iliskin meseleye
getirdigi ¢oziimlerden biridir. Bkz. Gozler, 2018, s. 885. Ulusoy, temel hak ve hiirriyetlerin sinirlanmasi,
idari sug ve ceza konulmasi, vergi ve benzeri mali yiikiimliilik getirilmesi gibi hassas konulart miinhasiran
kanunla diizenlenmesi gereken konular olarak gormiis, bu konular disinda yiiriitmenin asli diizenleme
yetkisinin bulundugunu ifade etmistir. Bkz. Ulusoy, a.g.m., s. 7. Ergiill, miinhasir kanun alaninin
bulundugunu kabul etmekle birlikte, bu alanin ¢ok genis olmadigini, temel hak ve hiirriyetlerin
sinirlanmasinin - diizenlendigi Anayasanin 13. maddesinin, su¢ ve cezalarin kanuniligi ilkesinin
Ongoriildiigli Anayasanin 38. maddesinin ve ancak ibaresi yer almasa da vergi ve benzeri mali
yiikiimliiliiklerin kanunla diizenleneceginin belirtildigi Anayasanin 73. maddesinin bu alanin smurlt
ornekleri olarak gosterilebilecegini ifade etmistir. Anayasada “kanunla diizenlenir” denilen her konuyu
miinhasir kanun alani igerisinde kabul eden goriislere karsi cikarak, istisnalar hari¢ bu konularin da
Cumhurbaskanligi kararnamelerine konu olabilecegini ileri siirmiistiir. Bkz. Ergiil, a.g.m., s. 31.

571 Anayasa Mahkemesi, 16.05.1989, E. 1989/4, K. 1989/23, RG. 08.10.1989, S. 20306.

572 Ardigoglu, a.g.m., s. 39.
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ve kanunla diizenlenecegi belirtilen alanin yasama organinin yetkilendirmesiyle yiirtitme
organinca diizenlenmesi ve en sonunda yine yasama organinin onayindan ge¢mesi,
KHK’ler agisindan miinhasir kanun alaninin dar yorumlanmasina ve hatta KHK’leri
sinirlayan miinhasir bir kanun alaninin olmamasina sebep olmustur. Ancak
Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ne yetki kanununa dayanilarak cikarilmakta®” ne de
cikarildiktan sonra yasama organinin onayina sunulmaktadir. Hi¢bir evresinde yasama
organinin bir miidahalesi s6z konusu olmayan, tamamen Cumhurbagkaninca re’sen
yapilan bir islemdir. Dolayisiyla Cumhurbaskanligi kararnameleri acgisindan miinhasir
kanun alaninin dar yorumlanmasina imkan yoktur. Bu nedenle de kanaatimizce, kanunla
diizenlenecegi belirtilen konularin miinhasir kanun alani1 olarak benimsenmesi ve bu
konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilmasi halinde Anayasa Mahkemesi
tarafindan iptal edilmesi gerekir’’4. Esasen, Anayasa Mahkemesi de daha sonraki
kararlarinda, miinhasiran kanunla diizenlenmesi gereken konulari, Anayasada agikca
kanunla diizenlenmesi ongoriilen konular olarak degerlendirmistir’’®. Anayasa
Mahkemesi bu igtihadini siirdiirdiigii takdirde, Anayasada “kanunla diizenlenir” denilen
konularda Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ¢ikarilamayacaktir.

Anayasa koyucunun da Anayasada kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen konulari
miinhasir kanun alani olarak gordiigii kanaatindeyiz. Zira Anayasa degisiklik teklifinin
gorlsiildiigli Anayasa Komisyonunda, degisiklik teklifini destekleyen iktidar partisi ve
Milliyet¢i Hareket Partisi milletvekilleri, Anayasada kanunla diizenlenecegi belirtilen

seksen iki tane madde oldugunu ve bu maddelerle ilgili Cumhurbaskanlig1 kararnamesi

578 Ardigoglu, a.g.m., s. 39.

57 Ayn1 yonde bkz. Ardigoglu, a.g.m., s. 40.

575 (Jlgen, a.g.m., s. 30-31. Anayasa Mahkemesi, 09.05.2013, E. 2011/42, K. 2013/60, RG. 25.07.2014, S.
29071: “Anayasa’nin agikca kanunla diizenlenmesini ongormedigi konularda ise kanunda ¢ok genel
ifadelerle diizenleme yapilarak, ayrintimin yiirtitmeye birakilmasi miimkiindiir. Anayasa’da miinhasiran
kanunla diizenleme yapumast éngoriilmeyen konularda yiiriitme orgamimin dogrudan ve ilk elden
diizenleyici islem yapabilecegi diisiiniilebilirse de yasamanin asliligi ve yiiriitmenin tiirevselligi geregi idari
islemlerin kanuna dayanmast zorunlulugu vardw”. Anayasa Mahkemesi, 14.12.2016, E. 2016/139, K.
2016/188, RG. 03.01.2017, S. 29937: “Yiiriitmenin tiirevselligi ilkesi geregince, yiiriitme organinin bir
konuda diizenleme yapabilmesi icin yasama orgaminca yetkilendirilmesi gerekmektedir. Kural olarak,
kanun koyucunun genel ifadelerle yiiriitme organini yetkilendirmesi yeterli olmakla birlikte, Anayasa’da
kanunla diizenlenmesi ongoriilen konularda genel ifadelerle yiiriitme organina diizenleme yapma yetkisi
verilmesi, yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesine aykirilik olusturabilmektedir. Bu nedenle,
Anayasa’da miinhasiran kanunla diizenlenmesi ongoriilen konularda, kanunun temel esaslari, ilkeleri
ve g¢erceveyi belirlemis olmasi gerekmektedir. Anayasa koyucunun agtk¢a kanunla diizenlenmesini
ongordiigii konularda, yasama orgammnin temel kurallar: saptadiktan sonra, uzmanlik ve idare teknigine
iliskin hususlar yiiriitmeye birakmasi, yasama yetkisinin devri olarak yorumlanamaz”.
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cikarilamayacagmi bircok kez belirtmistir®’®,

Seksen iki rakamina hangi Anayasa
metninden ulasildig1 acik olmasa da burada ifade edilmek istenen Anayasada “kanunla
diizenlenir” denilen konularin miinhasiran kanunla diizenlenmesi gereken konular

577

oldugudur’’’. Miinhasir kanun alanina dahil konularin bir¢ogu, zaten Cumhurbaskanligi

kararnameleri icin yasaklanan temel hak ve hiirriyetler kisminda yer almaktadir®’®,
Cumhurbagskanlig1 kararnamesi ¢ikarilmasi yasakli olan temel hak ve 6zgiirliikler harig
Anayasanin kanuna atif yaptigi 51 madde ve 89 husus bulunmaktadir®’®. Ancak bu
alanlarin yiiriitmenin diizenlemesine tamamen kapali oldugu sdylenemez. Burada
bahsedilen Cumhurbagkanlig1 kararnamelerinin ¢ikarilamayacagi diger bir ifade ile bu
alanin yiiriitme organimin asli diizenlemesine kapali oldugudur®®. S6z konusu alanlarda
yiirlitme organinin ilk elden diizenlemelerde bulunmasi yasaklanmis olup, ikincil
(tiirevsel) nitelikte diizenlemeler yapmasi yani kanuna dayanarak ve kanuna uygun olarak
diizenleyici islemler (yonetmelik gibi) yapmasi miimkiindiir. Ancak Anayasada “ancak

kanunla diizenlenir” denilen hususlar hakkinda ikincil diizenleme dahi yapilamayacagi,

bu alanlarm yiiriitme organina tiimiiyle kapali oldugu kanaatindeyiz>®".

576 Ulgen, a.g.m., s. 31. 26. Dénem, 2. Yasama Y1l1, 22.12.2016 tarihli 3. Toplantiya iliskin TBMM Anayasa
Komisyonu Tutanak Dergisi, C. 1, s. 37, Erkan Ak¢ay (MHP Manisa milletvekili): “ Kararname ¢tkarma
yetkisi (...) Anayasa’da miinhasiran kanunla diizenlenmesi ongoriilen konulart kapsamamaktadir.
Bildigimiz kadariyla Anayasa’da 80 civarindaki maddede, 82 maddede kanunen yapilacak diizenlemeler
ongoriilmektedir. Bu acidan, Cumhurbaskant sinirsiz bir yetkiye sahip olamayacaktir”. 26. Dénem, 2.
Yasama Yili, 24.12.2016 tarihli 5. Toplantiya ilisgkin TBMM Anayasa Komisyonu Tutanak Dergisi, C. 1,s.
28, Mehmet Parsak (MHP Afyonkarahisar milletvekili): “Hepimizin oniinde bir tablet, bir bilgisayar, bir
cep telefonu var; oradan Anayasa’yt indirip “ctrl-bul” ya da “control-find” yapip kanunla yazdigimiz
zaman bu 82 madde ¢ikiyor zaten. Yani bu 6zel de bir ¢calisma degil. Ozellikle de basin mensuplarinin
bilgisine sunmak kabilinden bunu da séyliiyorum. Yani burada yazan 82 maddede bir defa sadece o
ibareden dolayr kararname ¢ikaramazsiniz”. 26. Dénem, 2. Yasama Y1, 28.12.2016 tarihli 8. Toplantiya
iliskin TBMM Anayasa Komisyonu Tutanak Dergisi, C. 1, s. 23, Bekir Bozdag (Adalet Bakani1 ve AKP
Yozgat milletvekili): “Bakin, Anayasa’da “Kanunla diizenlenmis, diizenlenecek.” denen hi¢bir konuda
cumhurbaskani kararname ¢ikaramayacak, kanun olan bir konuda kararname ¢ikaramayacak; temel
haklar konusunda, siyasi haklar konusunda, yargiyla ilgili konuda cumhurbaskanligt kararnamesi
¢ctkaramayacak. Tam 82 tane maddede “Kanunla diizenlenir, biitiin her sey kanunla diizenlenir.” diyor.
Dolayisiyla, Meclisin yasama yetkisinin cumhurbaskanina devri diye bir sey kesinlikle s6z konusu degil.
Meclisin su anki parlamenter sistem uygulamasinda ihtiya¢ duyuldugunda kanun hiikmiinde kararnameyle
yiirtitmeye devredilen bazi konular, onun da istisnalar: da ¢ogaltilarak, eskisinden de daraltilmak suretiyle
cumhurbaskanligi kararnamesiyle cumhurbaskanina devrediliyor”.

577 Ulgen, a.g.m., s. 31. Seksen iki alanin yasama organinin diizenleme yetkisinde olduguna iliskin goriis
icin bkz. Alkan, 2018, s. 46.

578 Gozler, 2003, s. 1044°te yazilanlara kiyasen.

57 Miinhasiran kanunla diizenleme &ngéren maddelerin gosterildigi tablo igin bkz. Ulgen, a.g.m., s. 32.

580 Ulgen, a.g.m., s. 30.

%81 Bu husus hakkinda ayrintihi bilgi igin bkz. 2. Béliim, IV, B. Benzer yonde goriis i¢in bkz. Yildirm vd.,
2016, s. 18.
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Miinhasir kanun alanina iligkin kabul edilen ve bizim de katildigimiz s6z konusu
gOriigiin, yeni sistemin mantigina uygun oldugu sdylenebilir. Zira yeni sistemde
Cumhurbagkanina  taninan  asli  diizenleme yetkisinin  sinir1  genisletilmis,
Cumhurbagkanina olagan donemlerde asli diizenleme yetkisi taninmistir. Cumhurbaskani
kararnamelerinin Anayasada kanunla diizenlenecegi dngoriilen alanlarda ¢ikarilacaginin
kabulii, yasama organinin faaliyet alaninin ciddi anlamda sinirlanmasina yol acar°®2. Bu
durum ise, bireylerin hak ve hiirriyetlerinin giivenligi agisindan ciddi sakincalar dogurur.
Zira kisilerin hak ve hiirriyetleri ylriitme/idare tarafindan ihlal edilmeye ¢ok daha
miisaittir. Cikarilmasi ve degistirilmesi ¢ok kolay bir diizenleyici islem yerine hukuki
ongoriilebilirligin daha ¢ok temin edildigi kanunlar ile ilgili konularin diizenlenmesi
kisilerin hukuki giivenligini giivence altina alir. Miinhasir kanun alani ile asli diizenleme
yetkisinin kisitlanmasi ve yasama organinin alaninin korunmaya ¢alisilmasi da bu amaca
hizmet eder. Sonug olarak, miinhasiran kanunla diizenlenmesi gereken hususlarin ne
oldugunun ve Cumhurbaskanlifi kararnamesinin diizenleme alaninin tespitinde,
Anayasada kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen alanlarin miinhasir kanun alan1 olduguna
iliskin Anayasa koyucunun iradesinin ve Anayasa Mahkemesinin goriisiiniin dikkate

alinmasi gerektigi kanaatindeyiz.

(4). Kanunda Acikc¢a Diizenlenen Konular

Anayasanin 104. maddesinin 17. fikrasinda Cumhurbagkanligi kararnamelerine
iligkin getirilen konu smirlamalarindan bir bagkas1 da, “kanunda agik¢a diizenlenen
konularda” Cumhurbagkanligi kararnamesinin ¢ikarilamamasidir. Bir konu miinhasir
kanun alaninda olmasa ve Cumhurbaskanligi1 kararnameleri i¢in yasakli alan olan temel
haklar kisminda yer almasa bile, sayet kanunda acikca diizenlenmisse o konuda
Cumhurbagkanligi kararnamesi cikarilamaz. ilgili yasak sadece kanunda diizenlenen
hususlar i¢in degil ayn1 zamanda kanun hiikmiinde kararnamelerde diizenlenen konular
icin de gecerlidir. Diger bir ifade ile ytiriirliikteki kanun hilkkmiinde kararnamelerde agikca
diizenlenen konularda da Cumhurbagkanligi kararnamesi ¢ikarilamayacaktir. Zira kanun
hiikkmiinde kararnameler niteligi geregi kanunlarla ayni diizeyde bulunan ve kanun

giicline sahip metinlerdir. KHK’ler adi iistiinde kanun hiikmiinde ve kanunlar gibi islem

%82 Kanunlar Cumhurbagkanhgi kararnamelerine gore iistin norm olmakla beraber kanunlarin

kararnamelere gore uzun siirede c¢ikarilmasi, Cumhurbagkaninin kanunlari veto yetkisi karsisinda
kanunlarin salt gogunlukla kabul edilmesi zorunlulugu gibi sebepler yasama organinin s6z konusu alanlara
miidahale kabiliyetini kisitlamaktadir.
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goren diizenlemelerdir’®, 21 Ocak 2017 tarih ve 6771 sayil1 Anayasa Degisikligi Kanunu
ile KHK ler kaldirilmis olmakla birlikte ilgili kanunla eklenen Anayasanin gegici 21.
maddesinin F fikrasina gore, “Bu Kanunun yiiriirliige girdigi tarihte yiiriirliikte bulunan
kanun hiikmiinde kararnameler (...) yiiriirliikten kaldiriimadik¢a gegerliligini siirdiiriir”.
Dolayisiyla yiiriirliikte olan KHK lerle acik¢a diizenlenen konular da 104. madde ile
getirilen yasagin kapsamina girmektedir.

Anayasanin ilgili hiikkmiiniin mefhum-u muhalifinden kanunla diizenlenmeyen
veya kanunla agik¢a diizenlenmeyen bir konunun, Cumhurbagkanligi kararnamesiyle
diizenlenmesinin ve bdylece mevcut yasal bosluklarin Cumhurbaskanligi kararnamesiyle

doldurulmasmin  miimkiin oldugu anlasilmaktadir®®. Bu hiikiimle aslinda

Cumhurbaskanina asli diizenleme yetkisi taninmaktadir°®

. Zira kanunla diizenlenmeyen
bir konu ilk elden Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenebilmektedir.
Ilgili hiikmiin anlagilabilmesi i¢in 6ncelikle kanunla diizenlemenin ne oldugunun

ve kapsaminin belirlenmesi gerekir®®®

. Diger bir ifadeyle kanunda ne tiir bir igerige yer
verilmesiyle bir konunun kanunla diizenlenmis oldugu varsayilir? Kanunla diizenlenmis
sayilabilmesi i¢in bir konu nasil ve ne kadar diizenlenmelidir? Kanunla diizenlenmis
olarak nitelendirilebilmesi i¢in bir konunun genel ilke ve esaslarinin kanunda
diizenlenmesi, ¢ercevenin ve sinirlarin ¢izilmesi gereklidir. Genel hatlariyla kanunda
diizenlenen bir konunun ayrintiya, teknik ve uzmanliga iliskin hususlarinin yiiriitmenin
diizenlemelerine birakilmis olmasi, ilgili konunun kanunla diizenlenmis sayilmasina
engel degildir. Kanunla diizenlenmis olmasi i¢in bir konunun tiim ayrintilarina kanunda
yer verilmis olmasi gerekmez. Ancak konunun genel esaslarini belirlemeyen, sadece
yiiriitmeye 1lgili alanda diizenleme yetkisi tanindigina iligkin hitkme yer veren bir
kanunda, ilgili konu diizenlenmis olarak nitelendirilemez>®’.

Anayasanin 104. maddesiyle getirilen “kanunda agik¢a diizenlenen konularda
Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilamaz” hiikkmiinde incelenmesi gereken diger bir

husus aciklik kavramidir. Maddede gecen “aciklik” kavraminin muglak olmasindan

dolay1 bir konunun acik¢a diizenlenmis olmasinin Olgiitiiniin  objektif olarak

583 Gozler, 2018, s. 887; Ardigoglu, a.g.m., s. 45.

584 Esen, a.g.m., s. 56.

585 Ulusoy, a.g.m., s. 6-7; Ozbudun, 2017, s. 251; Coskun, a.g.m., s. 18.

%86 Yildirim, a.g.m., s. 25.

587 Syler, 2018, s. 98. Kanunla genel yetkilendirmenin yeterli olduguna iliskin goriis i¢in bkz. Yildirim,
a.g.m., s. 25. Bu hususta ayrintili bilgi i¢in bkz. 2. Bélim, IV, A.

136



belirlenemeyecegi ve her diizenlemenin bir dereceye kadar agik ve kapali olarak
nitelendirilebilecegi ifade edilerek Anayasada ongoriilen “kanunda agik¢a diizenleme”
ibaresi elestirilmistir®®. Ancak yine de acik, anlasilabilir ve yeterli belirlilikte olmayan,
hukuki kesinlik igermeyen, kisiler agisindan anlasilmasi gii¢ nitelikteki hiikiimlerin bir
konuyu acik¢a®® diizenlemedigi ileri siiriilebilir. Dolayisiyla kanunda bu sekilde
diizenlenmis bir konuda Cumhurbaskanlig kararnamesi ¢ikarilabilir®®,

Tiirk hukukunda ¢ok genis bir alanda ve olduk¢a fazla sayida kanun ¢ikarildig
(yaklasik olarak ondort bin) ve bu kanunlarin pek ¢ogunun yiriirliikte oldugu
diisiiniildiigiinde Cumhurbaskanligi kararnamelerinin diizenleme alaninin oldukca
smirlandirildign goriilmektedir>®. Neredeyse her konuda kanun bulunmakta ve bu
kanunlarda ¢ok ayrintili hiikiimlere yer verilmektedir. Cumhurbagkanligi kararnamesi
cikarilmasi diisiiniilen bir konunun herhangi bir kanunla iligkili olmas1 yiiksek bir
olasiliktir. Dolayistyla Cumhurbagkanligi kararnameleri c¢ikarilabilecek, kanunla
diizenlenmemis bir alan bulmak son derece giigtiir. Cumhurbagkanligi kararnamesine
yonelik bu tiir agir1 sinirlandirmalarin Cumhurbaskanligi hiikiimet sisteminin mantigina

ters oldugu ve sistemi fiilen islemez hale getirebilecegi ileri siiriilmektedir>®2.

(5). Cumhurbaskanh@ Kararnamesi ile Diizenlenmesi Dogrudan Anayasada
Ongoriilen Konular
Anayasanin  bes maddesinde dogrudan dogruya  Cumhurbaskanlig
kararnamesiyle diizenlenecegi belirtilen, idari teskilat ve isleyise iliskin olan konular
sunlardir:
“Ust kademe kamu yoneticilerinin atanmalarina iliskin  usul ve esaslari
Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenler” (m. 104/9).
- “Bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevleri ve yetkileri, teskilat yapisi ile
merkez ve tagra teskilatlarimin kurulmasi Cumhurbaskanhigi kararnamesiyle

diizenlenir” (m. 106/11).

588 Gozler, 2018, s. 885-886.

%89 Tiirk Dil Kurumu sozliigiine gore, “agik¢a” ibaresi; gizli bir yonii kalmaksizin, kolay anlasilir bir
bi¢imde, alenen, asikare anlamlarina gelmektedir. Bkz. http://www.tdk.gov.tr, (20.09.2018). “Agiklik”
kavrami i¢in bkz. Akinci, a.g.m., s. 189-190.

90 Soyler, 2018, s. 99.

591 Gozler, 2018, s. 886; Alkan, 2018, s. 46-47; Soyler, 2018, s. 99; Yildirim, a.g.m., s. 25.

592 Gozler, 2018, s. 887.
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- “Devlet Denetleme Kurulunun isleyisi, tiyelerinin gérev siiresi ve diger ozliik isleri,
Cumhurbaskanligr kararnamesiyle diizenlenir” (m. 108/4).

- “Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterliginin teskilati ve gérevleri Cumhurbaskanligt
kararnamesiyle diizenlenir” (m. 118/6).

- “Kamu tiizelkisiligi, kanunla veya Cumhurbaskanligi kararnamesiyle kurulur” (m.
123/3).

Anayasanin 104. maddesinin 9. fikrasinda {ist kademe kamu yOneticilerinin
atanmalarina iliskin usul ve esaslarin Cumhurbagkanlig1 kararnamesiyle diizenlenecegi
belirtilerek Cumhurbaskanina bu konuda agikg¢a yetki taninmigtir. Ancak Anayasada tist
kademe yoneticilerinin kimler olduguna iligkin net bir ¢erceve bulunmamaktadir. Bu
durum st kademe yoneticilerinin kapsaminin ¢ok genis degerlendirilmesine yol
acabilir>®®, Ust kademe yoneticilerinin kimler oldugunu belirleme yetkisi Anayasada
acik¢a Cumhurbaskanina taninmamustir. Bu yetki yasama organina aittir. Ancak bu husus
yasama organi tarafindan kanunla diizenlenmez ise Anayasanin m. 104/17-4’deki hiikmii

5% Yani hem tist kademe

geregince Cumhurbaskanligi kararnameleriyle de 6ngoriilebilir
yoneticilerinin kimlerden olustugunun belirlenmesi hem de bunlarin atanmalarina iliskin
usul ve esaslar Cumhurbaskam tarafindan yapilabilir®®. Nitekim 3 numarali “Ust
Kademe Kamu Yoneticileri ile Kamu Kurum ve Kuruluslarinda Atama Usullerine Dair

Cumhurbaskanhi@g Kararnamesi”®%

ile iist kademe yoneticilerinin kimlerden olustugu,
atanma sartlari, gorev siireleri ve gérevden alinmalar1 gibi hususlar diizenlenmistir.

Ust kademe kamu yoneticilerinin atanmalarma iliskin usul ve esaslarin yaninda
gorevden alinmalarina iligkin usul ve esaslarin da Cumhurbagkanligi kararnamesiyle
diizenlenebilecegi ileri siiriilmektedir. Anayasanin 104. maddesinin 9. fikrasinda “Ust
kademe kamu yoneticilerini atar, gorevlerine son verir (...)” hikmiiniin yer almasi

dolayisiyla, climlenin devamindaki atamaya iliskin usul ve esaslar, gorevden almaya

iliskin usul ve esaslar1 da kapsayacak sekilde degerlendirilmektedir®®’. 3 numarali

593 Esen, a.g.m., s. 62; Venice Commission, CDL-AD(2017)005, s. 17.

5% Ulgen, a.g.m., s. 23.

%5 Giilener — Mis, a.g.m., s. 16. “Cumhurbagkani iilkedeki hangi pozisyonlarin iist kademe kamu yéneticisi
olarak degerlendirilecegine ve 6nemli makamlarin kimlere ait olacagina karar vermede muazzam bir yetki
elde etmektedir. Bu durumda Cumhurbaskani hem bir kanun koyucu hem de bir uygulayict olmaktadir”.
Bkz. Venice Commission, CDL-AD(2017)005, s. 17.

5% RG. 10.07.2018, S. 30474.

57 Soyler, 2018, s. 126.
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Cumhurbaskanlig1 Kararnamesinde de iist kademe yoneticilerinin gérevden alinmalarina
iligkin usul ve esaslar diizenlenmistir.

Ust kademe ydneticilerine iliskin ¢ikarilan kararnamelerin Anayasanin diger
maddelerinde 6ngoriilen hiikiimlere uygun olarak ¢ikarilmasi gerekmektedir. Diger bir
ifade ile Anayasada iist kademe yoOneticisinin nasil atanacag ile ilgili agik bir hiikiim
varsa veya iist kademe yoneticilerine iligkin bir pozisyona atanmanin usul ve esaslarinin
0zel olarak kanunla diizenlenmesi 6ngériilityorsa Cumhurbaskanligi kararnamelerinin bu
hiikiimler dikkate almarak ¢ikarilmasi gerekir®®. Zira bu hiikiimler Cumhurbaskanlig
kararnamesi ¢ikarma yetkisinin sinirlayan ve Anayasanin 104. maddesinin 9. fikrasina
gdre dzel hiikiim niteliginde olan normlardir>®°.

Ornegin, iist kademe yoneticilerinin yetistirilme usul ve esaslar1 ile gérev ve
yetkileri, aylik ve odenekleri ve diger Ozliik islerine iliskin esaslar konusunda
Cumbhurbagkanlig1 kararnamesi ¢ikarilamaz. Zira bu konularin kanunla diizenlenecegi
Anayasada 6zel olarak belirtilmistir (m. 128/2-3). Diger bir ifadeyle, bu konular miinhasir
kanun alani icerisinde yer almakta ve iist kademe yoneticilerinin atanmalarina iliskin

konunun igerisine girmemektedirler®®.

Ancak 3 numarali Cumhurbaskanlig
Kararnamesinin 5 ve 6. maddelerinde emekli ikramiyeleri ve sozlesmeli personel
calistiritlmasi1 gibi hususlarin  6ngériilmesi ile miinhasir kanun alanina (m.128/2)
girilmistir. Zira bu hususlar tist kademe yoneticilerinin aylik ve 6denekleri ve diger 6zliik
islerine yonelik konulardir.

Bagka bir 6rnek olarak, 6216 sayili Anayasa Mahkemesi Kanunu m. 6/(2)/3’e gore

601

st kademe yoneticiler™" arasinda sayilan dekanin Yiiksekogretim Kurulunca segilip

atanmast hususunun Anayasanin 130. maddesinde 0zel olarak diizenlenmesi

gosterilebilir®®?

. Maddede ayrica dekanlarin kanunun belirledigi usul ve esaslara gore
atanacagl da diizenlenmistir. Dolayisiyla dekanlarin atanmasina iliskin usul ve esaslar

Cumhurbagkanligit  kararnamesiyle diizenlenemeyecektir. Nitekim 3  numarali

58 Sgyler, 2018, s. 127.

59 Ulgen, a.g.m., s. 22.

600 (st kademe yéneticileri ile ilgili cesitli hususlarin diizenlenmesinin farkli hukuk kaynaklarina
birakilmasinin, hukuki belirsizliklere ve uygulamada karmasaya yol agabilecegine iliskin bkz. Ardigoglu,
a.g.m., s. 44.

801 6216 sayili Kanunda, Yiiksekogretim Kurulu Baskan ve iiyeleri, bir yiiksekdgretim kurumunun rektor
ve dekani, bakan yardimcisi, miistesar, miistesar yardimcisi, biiyiikelgi ve vali iist kademe yoneticileri
olarak sayilmistir.

892 Ulgen, a.g.m., s. 22.
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Cumhurbaskanligi Kararnamesinde Anayasaya uygun olarak dekanlarin atanmasina
ilisgkin bir hiikkme yer verilmemistir. Dekanlarda oldugu gibi rektorlerin atanmast
hususuna da Anayasanin 130. maddesinde 6zel olarak yer verilmistir. Anayasanin 130.
maddesinde rektorlerin Cumhurbaskani tarafindan segilip atanacagi ancak kanunun
belirledigi usul ve esaslara gore bu atanma isleminin gerceklesecegi agikca
diizenlenmistir. Bu anlamda rektorlerin atanmasina iliskin usul ve esaslar miinhasir kanun
alaninin igeresinde yer almaktadir. Dolayisiyla rektorlerin atanmasi igin aranan sartlar,
gorev siiresi ve atanma usulii gibi hususlarin mutlaka kanunla diizenlenmesi
gerekmektedir. Ancak 3 numarali Cumhurbaskanligi Kararnamesinde miinhasir kanun
alanina girilmis ve rektorlerin atanma sartlari, gorev siiresi, (I) sayili cetvelde yer almasi
ve dolayistyla dogrudan Cumhurbagkani karariyla atama yapilacagina iliskin atama usulii
Cumbhurbagkanligi kararnamesiyle diizenlenmistir. Rektorlere iliskin bu diizenlemenin
Cumhurbaskanlig1 kararnamesiyle degil, kanunla yapilmasi gerekirdi.

Anayasanin 106. maddesine gore, bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevleri
ve yetkileri, teskilat yapisi ile merkez ve tasra teskilatlarinin kurulmasi Cumhurbaskanligi
kararnamesiyle diizenlenebilecektir. Bu hiikiim, Cumhurbaskanligi kararnamelerinin
m.104/17°de belirtilen temel hak ve hiirriyetler alaninda cikarilamayacagi kuralini
anlamsizlastirdig1 i¢in elestirilmektedir. Zira bakanlik diizeyinde kurumsal miidahaleler

s6z konusu hak ve 6zgiirliiklere etki edebilecek niteliktedir®®

. Ancak Anayasanin gesitli
maddelerinde temel hak ve Ozgiirliklerin kisitlanmasinin  Cumhurbagkanligi
kararnameleriyle yapilamayacagina iliskin hiikiimlere yer verilerek Anayasa tarafindan
yeterli giivencenin saglandig1 da ifade edilmektedir®®,

Anayasanin 123. maddesinde idarenin kanunla diizenlenecegi ifade edilmistir.
Bakanliklar da merkezi idarenin baskent teskilatinda yer alan bir idari birim oldugundan
kanunla diizenlenmesi gerekirken, 106. maddede Cumhurbaskanina 6zel yetki taninarak
kararnamelerle diizenlenecegi ongoriilmistiir. Ayni1 sekilde idarenin bir kolunu olusturan

merkez ve tasra teskilatlarinin kurulmasi da kararnamelere birakilmistir. Bu yiizden, s6z

803Bertil Emrah Oder vd., “Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun
(Uzerine Teknik — Bilimsel Rapor)”, ANAYASADER, 2017, s. 23, http://anayasader.org/turkiye-
cumhuriyeti-anayasasinda-degisiklik-yapilmasina-dair-kanun-teklifi/, (21.11.2017); Ardigoglu, a.g.m., s.
41-42.

604 Ulgen, a.g.m., s. 25.
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konusu diizenlemenin, kararnameler i¢in getirilen “miinhasiran kanunla diizenlenmesi
ongoriilen konular” dlgiitiinii islevsizlestirdigi one siiriilmektedir®®.

Anayasanin 106. maddesinin 11. fikrasinda bakanliklarin yan1 sira merkez ve tasra
teskilatlarinin  kurulmasimmin  da Cumhurbagkanligi kararnamesiyle diizenlenecegi
belirtilmistir. Tlgili hiikiimdeki “merkez ve tasra teskilat” ibaresi ile bakanliklara atif
yapilmamakta, merkezi idarenin diger bir ifadeyle devlet idaresinin baskent (merkez) ve
tasra teskilati kastedilmektedir. Merkezi idarenin bir kolu olan merkez teskilatinda
bakanlik teskilatlarinin yani sira Cumhurbaskanligi teskilatt da yer almaktadir. Bu
teskilatlarin il ve ilge diizeyindeki oOrgilitlenmesi ise tasra teskilatini olusturmaktadir.
Anayasanin 106. maddesinin yalnizca bakanlik teskilatina iliskin bir hiikiim oldugu
degerlendirilirse, Cumhurbaskanligi teskilat1 nasil ve hangi hukuk metni ile
diizenlenecektir? Boyle bir kabul halinde, Cumhurbaskanligi teskilatinin Anayasanin
123. maddesi uyarinca kanunla diizenlenmesi gerekecektir. Cumhurbagkaninin bakanlik
teskilatini  Cumhurbagkanligi ~ kararnamesiyle  diizenlerken  kendisine  bagh
Cumhurbagskanlig teskilatint Cumhurbagskanligi kararnamesiyle diizenleyememesi tuhaf
bir durum olur. Dolayisiyla doktrinde “merkez ve tasra teskilat1” ibaresini bakanliklarla
iliskilendiren goriisten®®® ayrilmaktayiz.

Anayasanin 106. maddesinde bakanliklarin teskilat yapisi ile merkez ve tasra
teskilatlarinin Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenmesi ongoriilmekle birlikte
Cumbhurbagkanligina ve bakanliklara bagls, ilgili ve iligkili kuruluslara iliskin teskilatlarin
Cumhurbaskanlig1 kararnamesiyle diizenlenip diizenlenemeyecegine iliskin bir agiklik
yoktur. Bu teskilatlarin Cumhurbaskanligi ve bakanlik teskilati kapsaminda
degerlendirilip degerlendirilemeyecegi acgikliga kavusturulmasi gereken bir meseledir.
Bu bakimdan bakanliklarin; merkez teskilati, ihtiyaca gore kurulan tasra ve yurtdis
teskilatlar ile bagly, ilgili ve iliskili kuruluslardan meydana geldigi sdylenebilir®®’. Aym
sekilde Cumhurbaskanlig1 teskilatinin da genis manada kendisine bagli, ilgili ve iliskili

kurumlardan olustugu ifade edilebilir. Ancak bagli, ilgili ve iliskili kuruluslarin dogrudan

8% Erdogan, a.g.m., s. 25.

806 Bakanliklarin teskilat yapisindan bahsettikten sonra ayrica merkez ve tasra teskilatina yer vermenin
anlamsiz oldugu, ilgili maddede teskilat yapisi ibaresinin bir bakanligin hem merkez tegkilatin1 hem tasra
teskilatin1 hem de yurt dis1 teskilatin1 kapsayacagi dolayisiyla merkez ve tasra teskilati ibaresine yer
verilmesinin ancak vurgulayict bir unsur olarak degerlendirilebilecegine iliskin goriis i¢in bkz. Soyler,
2018, s. 128, 132.

807 Akyilmaz — Sezginer — Kaya, 2018, s. 203.
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Cumhurbaskani tarafindan diizenlenip diizenlenemeyecegi sadece bu Olgiite gore
belirlenemez. Bu teskilatlarin kamu tiizel kisiligini haiz olup olmamasi da diizenlemenin
yapilip  yapilmayacaginda  etkilidir. Kamu tlizel kisiligi haiz  olmayan
Cumhurbagkanligina veya bakanliklara bagli, ilgili ve iliskili kuruluslar hakkinda 106.
maddenin 11. fikras1 kapsaminda Cumhurbagkanligi kararnameleri c¢ikarilabilecegi

diisiiniilmektedir®®®

. Ancak 6nemli bir sorun, bu kuruluslarin bir¢ogunun halen ytirtirliikte
olan kurulus ve teskilat kanunlarmin mevcut olmasidir. Ornegin, Cumhurbaskanligina
bagli Diyanet Isleri Baskanlig1, Milli Istihbarat Teskilat1 Baskanliginin kendi kurulus ve

gorevleri hakkinda kanunlar1 bulunmaktadir®®®

. Kanunla diizenlenen bu kuruluslar ile
ilgili Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ¢ikarilabilecek midir? Bu kuruluslarin Anayasanin
123. maddesine dayanarak kanunla diizenlenmesi gerektigi sdylenirse miinhasir kanun
alanmi teskil ettigi i¢in bu alanlarda Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ¢ikarilamayacak,
Anayasanin  106. maddesine dayanilarak ilgili kuruluglarin Cumhurbaskanligi
kararnamesi ile Ongdriilebilecegi ifade edilirse de bu alanlarin mahfuz alan tasiyip
tasimadigi meselesinin  kabuliine goére kanunla diizenlenip diizenlenemeyecegi
belirlenecektir®l®. Dolayistyla bu alan Cumhurbaskanligi kararnameleri ve kanun alani
bakimindan tartismali bir alandir. Uygulamada Cumhurbagkanligi kararnameleri ile
Cumbhurbaskanligina ve bakanliklara bagli, ilgili ve iliskili kuruluslar diizenlenmistir.
Kamu tiizel kisiligini haiz olan ve Cumhurbaskanligi veya bakanliklarla
iligkilendiren kurumlarin tiizel kisiliginin Cumhurbagkanligi kararnamesiyle olugmasi
halinde, bu tiizel kisiliklerin teskilatina ve isleyisine yonelik hiikiimler Anayasa
m.123/3’e gore Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenebilecektir. Bu durumda

Anayasanin 106. maddesine basvurulmadan dogrudan Anayasanin 123. maddesinin

“Kamu tiizel kisiligi, kanunla veya Cumhurbaskanligi kararnamesiyle kurulur” hiikkmiine

608 Sgyler, 2018, s. 132. Bagh kuruluslar hakkinda Cumhurbaskanlig1 kararnamesi cikarilabilecegine iliskin
bkz. Ardigoglu, a.g.m., s. 42.

609 Anayasanin 136. maddesine gére, genel idare icinde yer alan Diyanet Isleri Baskanlig1 6zel kanununda
gosterilen gorevleri yerine getirir.

610 Ancak Cumhurbaskanlign kararnamelerine ve kanun hiikiimlerine bakildiginda bagl, ilgili ve iliskili
kuruluglarin hem kanunlarin hem de Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin diizenleme alaninda bulundugu
sonucuna varilmaktadir. Ornegin, 1 numarali Cumhurbaskanligi Kararnamesinin 524. maddesine gore,
“Bakanliklara bagli, ilgili ve iliskili kurum ve kuruluslar kendi kanunlar: ve Cumhurbaskanhg
Kararnamelerindeki hiikiimlere tabidir”. 3046 sayili Kanunun m. 19/A’ya gore “Bagli, ilgili ve iliskili
kuruluglar (...) Cumhurbaskaninca, Cumhurbaskanlig1 veya bakanliklarla ilgilendirilebilir. S6z konusu
kuruluglarin ozel kanunlarinda veya Cumhurbaskanligi kararnamelerinde bagli, ilgili ve iliskili olunan
bakanliga ya da bakana verilen yetki ve gorevler ilgilendirilen bakanlik veya bakan tarafindan kullanilir ve
yerine getirilir”.
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dayanilarak bu tiizel kisiliklerin teskilati, gorev ve yetkileri hakkinda Cumhurbaskanlig:
kararnamesi ¢ikarilabilecektir. Ancak kamu tiizel kisiligi kanunla olusturulan bir kurum
tizerinde Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlemelerde bulunulamaz®'*. Zira aksi bir
durumda hem Anayasanin 123. maddesinin 1. ve 3. fikralar1 hem de Anayasanin 104.
maddesinin 17. fikrasinin 4. ciimlesi ihlal edilmis olur.

Anayasanin 106. maddesinin 11. fikrasinda 6ngoriilen hususlari diger bir ifade ile
bakanliklarin teskilat ve gorevleri ile bagli, ilgili ve iligkili kuruluslar1 diizenleyen kanun
ve KHK ’ler, herhangi bir yetki karmasasina ve tartismasina yol agmadan ilgili konularin
Cumhurbagkanlig1 kararnamesiyle diizenlenebilmesi i¢in 2 Temmuz 2018 tarih ve 703
sayih KHK ile kaldirilmislar veya bunlarda ¢ok biiyiik degisikliklere gidilmistir®'?,
Kaldirilan kanunlarin yerine bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorev ve yetkileri,
teskilat yapist ile Cumhurbaskanligi teskilatina iliskin 1 numarali “Cumhurbaskanligi
Teskilat  Hakkinda  Cumhurbaskanligi  Kararnamesi”®®  c¢ikarilmistir.  Bu
Cumhurbaskanhigi  kararnamesinde ~Cumhurbaskam1  Ozel Kalem Miidiirliigi,
Cumhurbagkanhigi Idari Isler Baskanligi, Cumhurbaskanhig Politika Kurullari,
Cumhurbaskanhg: ofisleri, Cumhurbaskanligina bagli kurum ve kuruluslar® ile 16
Bakanlik diizenlenmistir. Daha sonra 4 numarali “Bakanliklara Bagl, ilgili, Iliskili
Kurum ve Kuruluslar ile Diger Kurum ve Kuruluslarin Teskilati Hakkinda
Cumhurbaskanh@ Kararnamesi”®®® ¢ikarilmistir.

Anayasa m. 106/11°e dayanilarak c¢ikarilan Cumhurbaskanligi kararnameleri
Anayasanin diger hiikiimlerindeki smirlamalar gozetilerek diizenlenmelidir. Ornegin,
Anayasanin ¢esitli maddelerinde Adalet (m. 140, 144, 159), Milli Savunma (m. 118) ,
Icisleri (m. 118, 127), Disisleri (m. 118) ve Milli Egitim (m. 130) bakanliklarindan 6zel

olarak bahsedilmistir. Anayasada acik¢a Ongoriilen bu bakanliklar, Anayasanin 106.

maddesindeki, bakanliklarin  kaldirilmasinin =~ Cumhurbagkanlifi  kararnamesiyle

611 Sgyler, 2018, s. 132.

612 Korkut Kanadoglu — Ahmet Mert Duygun — Deniz Bilgehan, “Anayasa Hukuku ve Idare Hukuku
Agisindan 703 sayili KHK ve Cumhurbaskanligi Kararnameleri”, Giincel Hukuk, 2018, S. 173, s. 26;
Gozler, 2018, s. 754.

13 RG. 10.07.2018, S. 30474.

614 Bu kurum ve kuruluslar 1 numarali Cumhurbaskanlig1 Kararnamesinde ismen bahsedilmis, daha sonra
¢ikan Cumhurbagkanligi kararnameleri ile bu kuruluslarin teskilati hakkinda diizenlemeler yapilmistir. Bu
diizenlemeler sunlardir: 7 numarali “Savunma Sanayisi Baskanligt Hakkinda Cumhurbaskanlig:
Kararnamesi”, 11 numarali “Devlet Arsivleri Bagkanligi Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararnamesi”, 12
numarali “Milli Saraylar idaresi Baskanligi Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesi”, 14 numarali
“Tletisim Baskanlig1 Teskilati Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararnamesi”.

615 RG. 15.07.2018, S. 30479.
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yapilabilecegine iligskin hiikiim gerekg¢e gosterilerek Cumhurbaskanligi kararnameleriyle
kaldirilamazlar®®®. Zira ilgili bakanliklarin agik¢a 6ngériildiigii maddeler 106. maddeye
gore Ozel hiikkiim niteligindedir. Nitekim uygulamada Anayasada acik¢a bahsedilen
bakanliklar 1 numarali Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile diizenlenmistir. Bagka bir
ornek verilirse, Anayasa m. 128/2’ye gore bakanlik, merkez ve tasra teskilatinda calisan
memur ve kamu gorevlilerinin nitelikleri, atanmalar1, gorev ve yetkileri, haklar1 ve
yiikiimliiliikleri, aylik ve odenekleri ve diger 6zliikk islerinin kanunla diizenlenmesi
gerekmektedir. Bu durumda Cumhurbaskani, Cumhurbagkanliginin ve bakanliklarin
teskilat yapisini, gorev ve yetkilerini diizenleme yetkisini haiz iken teskilatlarda ¢alisan
personelin statiilerine iliskin diizenleme yetkisine sahip degildir. Dolayisiyla
Cumhurbagkani1 tarafindan miinhasir kanun alaninda bulunan bu konulara iligkin
Cumbhurbagkanligi kararnamesi c¢ikarilamaz. Ancak 1 numarali Cumhurbaskanligi
Kararnamesinde, teskilatta c¢alisan personellerin statiilerine, 6zliikklerine, haklarina (m.
13) ve atanmalarma (m. 12) iligkin hiikiimlere yer verilmistir.

Anayasada Cumhurbagkanligi kararnamesiyle diizenlenmesi dogrudan 6ngdriilen
diger konular, Cumhurbaskanligina bagli olan Devlet Denetleme Kurulu ve Milli Giivelik
Kurulu Genel Sekreterligiyle ilgilidir. Anayasa m. 108/4’¢ gore, Devlet Denetleme
Kurulunun isleyisi, tyelerinin gorev siiresi ve diger ozlik isleri (m. 108/4)
Cumbhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenir. Devlet Denetleme Kurulu baskan ve
{iyeleri ayn1 zamanda 3 numarali Cumhurbagkanlig1 Kararnamesiyle®!/ iist kademe kamu
yoneticileri arasinda sayildiklarindan dolayr atanmalarina iliskin usul ve esaslar da
Cumhurbagkanligi kararnamesiyle Ongoriiliir. Dolayisiyla Devlet Denetleme Kurulu
tiyelerinin atanmalari, nitelikleri, gérev ve yetkileri, hak ve yiikiimliiliikleri, aylik ve
Odenekleri ve diger Ozlik isleri hakkinda Anayasa m. 128/2’den bagimsiz olarak
Cumbhurbagkanligi kararnamesi c¢ikarilabilir. Nitekim Devlet Denetleme Kurulunun
kurulusu, gorevleri ve isleyisi ile iiyelerinin statii ve gorev ve yetkilerine iligkin 5
numarali “Devlet Denetleme Kurulu Hakkinda Cumhurbaskanhigi Kararnamesi”®®
¢ikarilmistir.

Anayasanin 118. maddesinin 6. fikrasinda Milli Giivenlik Kurulu Genel

Sekreterliginin tegkilati ve gérevlerinin Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenmesi

616 (Jgen, a.g.m., s. 23.
617 T sayil cetvelde yer almaktadir.
618 RG. 15.07.2018, S. 30479.
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dogrudan ongoriilmiistiir. Bu maddeye dayanilarak 6 numarali “Milli Giivenlik Kurulu
Genel Sekreterliginin  Tegkilat ve Gorevleri Hakkinda Cumhurbaskanlig
Kararnamesi”®®® cikarilmistir.

Anayasanin 123. maddesinin 3. fikrasinda kamu tiizel kisiliginin kanunla veya
Cumhurbaskanligi  kararnamesiyle kurulacagi belirtilmistir. Yani bu yetki hem
TBMM’ye hem de Cumhurbagkanmna tanmmistir. Kamu tiizel kisiliginin kurulmasi
bakimindan Anayasanin 123. maddesine dayanilarak ¢ikarilan Cumhurbaskanlig
kararnameleri, Cumhurbaskanligi kararnameleriyle ilgili genel hiikiimlerin diizenlendigi
104. maddenin 17. fikrasina tabidir. Yani bir kamu tiizel kisiligi kanunla diizenlenmisse
o alanda Cumhurbagkanligi kararnamesi ¢ikarilamayacak veya Cumhurbaskanlig
kararnamesiyle diizenlenen bir kamu tiizel kisiligi daha sonra kanunla diizenlenirse kanun
hiikiimleri gegerli olacaktir. Maddede bahsedilen kamu tiizel kisiliginden hizmet
yoniinden yerinden yonetim kuruluslarinin anlasilmasi gerekir. Zira mahalli idarelerin
kurulus ve gorevleri ile yetkilerinin yerinden yonetim ilkesine uygun olarak kanunla
diizenlenecegi, Anayasanin 127. maddesinde 6zel olarak belirtilmistir. Dolayisiyla
mabhalli idarelerin, Cumhurbagskanlig1 kararnamesiyle diizenlenmesi s6z konusu olamaz.
Ayni sekilde Anayasanin 130. maddesinde kamu tiizel kisiligine ve bilimsel 6zerklige
sahip tiniversitelerin Devlet tarafindan kanunla kurulmasi ile kanunda dngoriilen usul ve
esaslara gore vakiflar tarafindan kurulabilmesi Ongoriildiigii icin bu alanda
Cumhurbagskanlig1 kararnamesi ¢ikarilamayacaktir.

Anayasanin 135. maddesinde kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslart ve
uist kuruluslari, kanunla kurulan ve organlari kendi liyeleri tarafindan kanunda gosterilen
usullere gore yargi gozetimi altinda gizli oyla se¢ilen kamu tiizel kisileri olarak
tanimlanmistir. Bu bakimdan Cumhurbaskanligi kararnamesiyle kamu kurumu
niteliginde meslek kurulusu kurulamaz, bu kurulusun gorev ve yetkilerine ve organlarin
secimine iligkin bir diizenleme Cumhurbagkanligi kararnamesiyle gerceklestirilemez. Bu
alan miinhasiran kanunla diizenlenmesi gerekli ve yalnizca yasama organinin yetkili
oldugu bir alandir. Ayni maddenin 5. fikrasinda, bu meslek kuruluslari tizerinde devletin
idari ve mali denetimine iliskin kurallarin kanunla diizenlenecegi belirtilmistir. Ancak 5
numarali Devlet Denetleme Kurulu Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararnamesinde, bu

Cumhurbagkanligi kararnamesinin kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslarinda

619 RG. 15.07.2018, S. 30479.

145



yapilacak denetlemeler ile ilgili diizenlemeleri kapsayacagi ifade edilmistir. Yani kamu
kurumu niteligindeki meslek kuruluslarinin  idari denetimine iliskin kurallar
Cumhurbagkanlig1 kararnamesiyle diizenlenmistir. Doktrinde, s6z konusu kararnamenin
kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslarini kapsamina almasi, agikga Anayasaya

aykir1 bulunmustur®?.

(a). Cumhurbaskaninin Mahfuz Bir Diizenleme Yetkisi Var Mi1?

Anayasanin dort maddesinde (m. 104/9, 106/11, 108/4 ve 118/6)
Cumhurbagkanlig1 kararnamesiyle diizenlenmesi 6ngoriilen alanlarin Cumhurbaskanligi
kararnameleri acisindan mahfuz bir diizenleme alani olusturup olusturmadig: ile ilgili
doktrinde farkli goriisler bulunmaktadir. Bizim de katildigimiz ilk goriise gore,
Anayasada Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlenmesi 6ngoriilen bu dort alanda

Cumhurbaskanina mahfuz diizenleme yetkisi taninmistir®%:

. Diger bir ifade ile bu goriiste,
bu alanlarin yalnizca yiirtitme organinin diizenlemesine birakildigy, ilgili alanlarda kanun
cikarilamayacagi, kanun ¢ikarilmis olsa dahi bu alanlarda Cumhurbagkanlig
kararnamesinin uygulanmasi gerektigi, yani c¢atisma halinde Cumhurbaskanligi
kararnamesine istiinlik taninmasinin uygun olacagi ve Anayasaya aykir1 olarak
diizenlenen ilgili kanunun Anayasa Mahkemesi tarafindan iptal edilmesi gerektigi

622 Ancak ATAR, yiiriitme organina bu dort hususta mahfuz diizenleme

savunulmustur
yetkisi tanindigin1 ve bu konularda kanun ¢ikarilamayacagini kabul etmesine karsin séz
konusu dort hususta kanun ¢ikarilmasi halinde Anayasa Mahkemesi tarafindan ilgili
kanun iptal edilinceye kadar Anayasanin 104. maddesinin 17. fikras1 uyarinca
Cumbhurbaskanlig1 kararnamelerinin yerine kanun hiikiimlerinin uygulanmasi gerektigini
ileri stirmiistiir. Diger bir ifadeyle ATAR, yiiritme organinin mahfuz bir diizenleme
alanmin oldugunu ve bu alanda kanun ¢ikarilmasit durumunda ilgili kanunun Anayasa

Mahkemesi tarafindan iptal edilmesi gerektigini kabul etmekte ancak bu alanda kanun ile

Cumhurbagkanligi kararnamesi catisirsa kanun hiikiimlerinin gegerli oldugunu 6ne

620 Kanadoglu — Duygun — Bilgehan, a.g.m., s. 29. Ankara Barosu, Devlet Denetleme Kuruluna kamu
kurumu niteligindeki meslek kuruluslarini denetleme ve gorevi basinda kalmasinda sakinca goriilenlere
gorevden uzaklastirma yetkisi veren 5 numarali Cumhurbaskanligi Kararnamesi hakkinda, Anayasaya
aykirilik iddiasi ile Danigtay’da dava agmigtir. Bkz. http://www.ankarabarosu.org.tr, (24.10.2018).

621 Ulgen, a.g.m., s. 17-22; Gozler, 2018, s. 888; Alkan, 2018, s. 45-46, 136,139; Yildirim, a.g.m., s. 16;
Kanadoglu — Duygun — Bilgehan, a.g.m., s. 26; Karatepe, 2018, s. 295; Atar, 2018, s. 278-279; Venice
Commission, CDL-AD(2017)005, s. 19.

622 Ulgen, a.g.m., s. 20-21; Gézler, 2018, s. 888-889.
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siirmektedir®®. Diger bir goriis ise Anayasada ongoriilen bu dért hususun miinhasir
Cumhurbagkanligi kararnamesi alani olusturmadigi, yasama organi tarafindan da bu
alanlarin kanunla diizenlenebilecegi dogrultusundadir®4. Bu anlamda s6z konusu dort
alanda cikarilan Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin m. 104/17°deki hiikiimlere tabi
oldugu ve dolayisiyla bu alanlarda kanun ve Cumhurbaskanligir kararnamesi arasinda
catisma ¢ikarsa kanun hiikiimlerinin uygulanmasi gerektigi ileri siiriilmiistiir®?,
Doktrinde ileri siiriilen bu goriislerin neden benimsendigine iligkin hukuki

626 Anayasada 6ngoriilen dort maddeyle

gerekgeler sirasiyla agiklanmaya c¢alisilacaktir
(m. 104/9, 106/11, 108/4 ve 118/6) Cumhurbaskanina mahfuz bir diizenleme alan
birakildigi yoniindeki goriisiin gerekgeleri su sekilde siralanabilir:

1. Oncelikle bu konularin diizenlendigi maddeler, yiiriitmeye iliskin konularda
genel olarak Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ¢ikarma yetkisinin diizenlendigi Anayasanin
104. maddesinin 17. fikrasinin kapsami disindadir. Bu dort madde Anayasa m.104/17
karsisinda 6zel hiikiim niteligindedir. Anayasanin 104. maddesinin 17. fikrasinda
Cumbhurbaskanligi kararnamesini ayrintili bir sekilde diizenlenmesine ragmen, ayrica dort
maddede 6zel olarak Cumhurbagkanligi kararnamesi ¢ikarma yetkisinden s6z edilmistir.
Bu sekilde bu dort maddede Ongoriilen konulart diizenleyen Cumhurbaskanligi
kararnamelerinin m. 104/17°deki belirli sinirlamalara tabi olmadan Oncelikli olarak
uygulanmas1 ve catisma halinde kanunlara degil Cumhurbagkanligi kararnamelerine
{istiinliik tanmmas1 amaclanmistir®’. Bu durum ise bu alanlarda Cumhurbaskanlig
kararnamesinin mahfuz nitelik tasidigina dair giiglii bir kanit olarak nitelendirilmistir®?.
Soyle ki; bu dort maddede ongoriilen konularin 2017 Anayasa degisikliginden dnceki
Anayasanin 108, 113 ve 118. maddelerinde kanunla diizenlenecegi belirtilmekteydi.
Anayasa koyucunun amaci bu alanlarin kanunun yani sira Cumhurbaskanligi

kararnamesiyle de diizenlenmesi olsaydi, Anayasa Degisikligi Kanununda s6z konusu

maddelerde ve idarenin kurulus ve gorevlerinin kanunla diizenleneceginin belirtildigi

623 Atar, 2018, s. 278.

624 Ardigoglu, a.g.m., s. 37-38, 44; Tandr - Yiizbasioglu, 2018, s. 438; Ulusoy, a.g.m., s. 7; Giinday, 2017,
5. 659; Iba, 2018, s. 245-246.

625 Ardigoglu, a.g.m., s. 44; Iba, 2018, s. 246. Ozbudun ise, yiiriitmeye mahfuz bir diizenleme alani1 birakilip
birakilmadiginin Anayasada belirgin olmadigini, bu hususun Anayasa Mahkemesi tarafindan verilen
kararlarla netlik kazanacagini ifade etmistir.

626 Doktrinde baz1 yazarlar konuyla ilgili goriislerini agiklamakta ancak s6z konusu goriisii neden kabul
ettigine iliskin herhangi bir gerekceye yer vermemektedir.

627 Ulgen, a.g.m., s. 17, 20-22; Gozler, 2018, s. 888-889; Soyler, 2018, s. 117.

628 Sgyler, 2018, s. 117.
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Anayasanin 123. maddesinde kanun ibaresini kaldirmasi yeterliydi. Bu sekilde dort alanin
miinhasir kanun alaninda olmas1 6nlenir ve dolayisiyla Cumhurbagkanligi kararnamesiyle
diizenlenmesinin yolu acilabilirdi. Boylece bu alanlar da ¢ikarilan Cumhurbaskanligi
kararnameleri de Anayasanin 104. maddesinin 17. fikrasindaki sinirlamalara tabi olup
kanun alt1 seviyede yer alirdi. Ancak Anayasa koyucu bu sekilde bir diizenlemeye
gitmeyerek, bu alanlarda Cumhurbaskanligi kararnamesinin ¢ikarilacagini agik bir
sekilde diizenleyerek Cumhurbagkanina mahfuz bir diizenleme alan1 birakmak
istemistir®°.

2. Anayasada s6z konusu dort maddede (m. 104/9, 106/11, 108/4 ve 118/6)
Cumhurbagkanligi  kararnamesiyle “diizenlenebilir” degil “diizenlenir” ifadesi
kullanilmistir. Bu ifadeyle baska bir alternatif sunulmamakla birlikte takdir hakki da
verilmemektedir. ilgili konularm kanunla da diizenlenebilecegini ifade etmek igin
“diizenlenebilir” ibaresinin kullanilmasi gerekirdi®®. Zira bir konunun Cumhurbaskanlig
kararnamesiyle diizenleneceginin 6ngoriilmesi tersinden bu konunun Cumhurbaskanligi
kararnamesinden baska islemler ile diizenlenemeyecegi manasma gelir®®. Bununla
birlikte Anayasa koyucu dileseydi ilgili doért konunun kanunla da diizenlenebilecegini
belirtmek i¢in Anayasanin 123. maddesinin 3. fikrasinda “kamu tiizel kisiligi, kanunla
veya cumhurbaskanligi kararnamesiyle kurulur” dedigi gibi diger dort konunun da
“kanunla veya Cumhurbaskanligt  kararnamesiyle” diizenlenecegini  agikca
belirtebilirdi®®.  Ayrica Anayasamin  Gegici 21. maddesinin B fikrasinda
“Cumhurbaskanligi  kararnamesiyle  diizenlenecegi  belirtilen  degisiklikler ise
Cumhurbagkaninmin  géreve baslama tarihinden itibaren en ge¢ alti ay iginde
Cumhurbagkant tarafindan diizenlenir” denilmektedir. Emredici bir hiikiim olan bu
hiikmiin, takdir hakkinin oldugu Anayasanin 104/17 maddesi i¢in degil ilgili dort madde
633

i¢in getirildigi aciktir®°. Bu hiikiim dahi Anayasa koyucunun bu konularin kanun yerine

Cumbhurbagskanlig1 kararnamesiyle diizenlenmesini istedigini gosterir.

629 Sgyler, 2018, s. 117-118.

6% {Jlgen, a.g.m., s. 19, Gozler, 2018, s. 888.

831 Gozler, 2018, s. 888. Maddenin methum-u muhalifinden bu ¢ikarimin yapilamayacagina iliskin bkz.
Ardigoglu, a.g.m., s. 44.

632 Gozler, 2018, s. 888; Ulgen, a.g.m., s. 19.

633 (Jlgen, a.g.m., s. 19-20.
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3. 2017 Anayasa degisikliginden &nceki Anayasanin 107. maddesinde®®*

Ongoriilmiis olan Cumhurbaskanligi kararnamesi ile Cumhurbagskanina mahfuz
diizenleme yetkisi tanindig1 diisiiniildiigiinde, Cumhurbaskanlig1 hiikiimet sisteminde
Anayasada ongoriilen dort alanda Cumhurbaskaninin mahfuz yetkisinin bulundugu ileri
siiriilebilir®®®.  Cumhurbagkaninin giiglendirildigi ve yiiriitme organmin tek sahibi
konumuna geldigi Cumhurbagkanligi hiikiimet sisteminde bu alanlarin miinhasiran
Cumhurbagkanligi kararnamesiyle diizenlenemeyecegini sdylemek zordur. Aksi halde
eski sistemde dahi Cumhurbagskanligi teskilatini  diizenleyemeyen  meclis,
Cumhurbagkanligi  hiikiimet sisteminde Cumhurbaskanligi teskilatini  kanunla
diizenleyebilecektir®3®.

4. TBMM’de salt cogunluga sahip olamayan bir Cumhurbagkaninin
faaliyetlerinin, Cumhurbagkanina muhalif meclis ¢ogunlugu tarafindan engellenmesi ve
Cumbhurbaskanlig1 kararnamesi ile diizenlenen alanlarda stirekli olarak kanun ¢ikartilarak

637

Cumbhurbagkaninin otoritesinin zayiflatilmasi ihtimaline kars1 Cumhurbaskanina

mahfuz bir diizenleme alani1 birakilarak tilkenin ihtiya¢ duydugu konularin diizenlenmesi
ve bdylece sistemin tikanmasinin dniine gegilmesi amaglanmis olabilir®®®,
Cumhurbagkanina mahfuz bir diizenleme alan1 birakilmadigina ve yasama
organinin s6z konusu dort maddede (m. 104/9, 106/11, 108/4 ve 118/6) 0Ongoriilen
konular hakkinda diizenleme yapabilecegine iliskin goriisiin gerekgeleri su sekildedir:
1. Anayasada Cumhurbagkanligi kararnamesi ile diizenlenmesi 6ngoriilen dort

konunun kanunla diizenlenemeyecegine iliskin diger bir ifade ile bu alanlarin yiiriitme

organinin mahfuz diizenleme yetkisinde bulunduguna iligskin ag¢ik bir diizenlemeye yer

634 Miilga 107. madde: “Cumhurbaskaniigi Genel Sekreterliginin kurulusu, teskilat ve calisma esaslari,
personel atama islemleri Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlenir” seklindedir.

835 Yildirim, a.g.m., s. 16. 2017 Anayasa degisikliginden once Anayasanin 107. maddesine dayanilarak
¢ikarilan, Cumhurbagkanliginin teskilat ve isleyisine yonelik kurallar1 diizenleyen, kisiler ve topluluklar
iizerinde bir etkisi olmayan ve bunlar {izerinde herhangi bir yiikiimliiliik getirmeyen Cumhurbaskanligi
kararnameleri ile Cumhurbaskanlig1 hiikiimet sisteminde 6ngoriilen, birey ve topluluklar {izerinde etkili
olan Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin ad disinda bir benzerlikleri yoktur. Bkz. Ulgen, a.g.m., s. 18;
Ardigoglu, a.g.m., s. 37. Kapsami ve sinirlart ¢ok fakli olan bu diizenlemelerin bir tutulup, eski sistemdeki
goriislerin yeni sistemde mahfuz diizenleme yetkisinin varligina iliskin gerekge olarak sunulmasi dogru bir
yorum olmaz. Bkz. Séyler, 2018, s. 119.

836 Sgyler, 2018, s. 118-119.

837 Ulusoy, a.g.m., s. 5; Alkan, 2018, s. 139.

638 Alkan, 2018, s. 139; Soyler, 2018, s. 119-120. Ancak TBMM ¢ogunluguna sahip olamayan ve TBMM
ile uzlagsmak istemeyen bir Cumhurbaskaninin 0lgiisiiz bir sekilde kararnameler ¢ikartarak iilkeyi
kararnamelerle yonetmesi de olasidir. Bkz. Esen, a.g.m., s. 57; Soyler, 2018, s. 120.
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639

verilmemistir Anayasada “Cumhurbaskanligi  kararnamesi ile diizenlenecegi

99640

ongoriilen konularda kanun ¢ikarilamaz”* veya ilgili dort maddede dongoriilen konular

841 gibi acik ifadelere yer

“miinhasiran Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenir
verilmedigi slirece yasama yetkisinin genelligi ilkesine dayanilarak bu konularda kanun
¢ikarilabilir ve kanunla Cumhurbaskanligi kararnamesi arasinda bir ¢atisma halinde
Cumhurbaskanlig1 kararnamesine gére {istiin norm olan kanun hiikiimleri uygulanir®,

2. Anayasada ilgili dort konunun miinhasiran Cumhurbagkanlig1 kararnamesiyle
diizenlenecegi belirtilmese de ‘“ancak”, ‘“sadece”, “yalnizca” gibi Cumhurbaskanligi
kararnamesine aidiyet ve mahsusluk bildiren ibarelere de yer verilmemistir. Dolayisiyla
bu konularin kanunla da diizenlenebilecegi ileri siiriilebilir®*3,

3. Idarenin teskilat ve isleyisine yonelik konular Anayasanin 123. maddesine gore
miinhasir kanun alaninda yer almaktadir. Zira bu maddeye gore, “Idare, kurulus ve
gorevleriyle bir biitiindiir ve kanunla diizenlenir”. Anayasada Cumhurbagkanligi
kararnamesiyle diizenlenmesi ongoriilen dort konu da idarenin teskilat ve isleyisine
yonelik konulardir. Yani bu dort konunun Cumhurbaskanligi kararnamesiyle
diizenlenmesi Anayasada dogrudan 6ngoriilmeseydi, miinhasir kanun alaninda yer alacak
olan bu konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilamayacakti. “Anayasada
miinhasiran kanunla diizenlenmesi ongoriilen konularda Cumhurbaskanlig kararnamesi
¢tkarilamaz” hilkkmiiniin bu dort konuda gecerli olmamasi amaciyla idarenin teskilat ve
isleyisine yonelik bu konularin Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenmesi agik bir
sekilde ongdriilmiis olabilir. Yani bu konularda aslinda Cumhurbagkanligi kararnamesi
cikarilamazken, Anayasanin dort maddesinde idarenin kanunla diizenlenmesi hususuna
istisna getirilerek ilgili dort konunun kanunun yani sira Cumhurbagkanligi kararnamesi
ile de diizenlenebilmesi amaglanmistir®*,

4. Anayasanin 119. maddesinin altinci fikrasinda olaganiistii hal kararnamelerinin
kanun hiikmiinde olacagi acik¢a belirtilmistir. Yani Cumhurbaskanligi kararnamelerinin
diizenlenmesine iligkin genel hiikiim teskil eden Anayasanin 104. maddenin 17. fikrasina,

Anayasanin 119. maddesiyle istisna getirmistir. Anayasa koyucu bu hiikiimleriyle olagan

839 Ardigoglu, a.g.m., s. 44; Tandr — Yiizbasioglu, 2018, s. 438; Giinday, 2017, s. 659.
840 Ardigoglu, a.g.m., s. 44.

841 Gozler, 2018, s. 888; Tandr — Yiizbasioglu, 2018, s. 438.

842 Tanor — Yiizbagioglu, 2018, s. 438; Ardigoglu, a.g.m., s. 44;

643 Gozler, 2018, s. 888.

644 Soyler, 2018, s. 113-114.
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donemde ¢ikarilan Cumhurbagkanlig1 kararnamelerin kanun alt1 bir seviyede, olaganiistii
halde c¢ikarilan Cumhurbaskanligi kararnamelerinin ise kanun hiikmiinde olmasini
amaclamistir. Ancak Anayasanin dort maddesinde Ongoriilen konularin miinhasiran
Cumhurbagkanligi kararnamesiyle diizenlenecegi kabul edilirse bu alanlarda ¢ikarilan
Cumhurbagkanhig: kararnameleri de kanun diizeyine getirilmis olacaktir®®. Zira bu
alanlarda yasama organinin diizenlemelerde bulunmasi ve dolayisiyla kanun ¢ikarmasi
Anayasaya aykir1 olacak, s6z konusu alanlarda kanun ¢ikarilsa dahi Cumhurbaskanligi
kararnameleri gecerli kabul edilecektir®®. Cumhurbaskanina mahfuz diizenleme
yetkisinin taninmasi halinde bu dort alanda Cumhurbaskanlig kararnamesi, Anayasadan
sonra en Ust hukuk kaynagi haline gelecektir. Ancak Anayasada sadece olaganiistii
hallerde gikarilan Cumhurbaskanligi kararnameleri kanun hiikmiinde kabul edilmistir®*’.
Dolaysiyla Cumhurbagkanligi kararnamelerinin ilgili dort alanda mahfuz nitelik

tastyacagina iliskin goriise katilmak giictiir®e,

(b). Yasama Yetkisinin Genelligi Ilkesi ile Kanuni Idare ilkesinin Durumu

Yasama yetkisinin genelligi ilkesi, kanunla diizenleme alaninin konu bakimindan
siirlandirilmamis oldugunu, Anayasaya aykiri olmamak kosuluyla yasama organinca her
konunun kanunla diizenlenebilecegini ve yiiriitme organina taninmis mahfuz bir
diizenleme yetkisinin olmadigmi ifade eder®®. 2017 Anayasa degisikliginden &nceki
Anayasada yasama yetkisinin genelligi ilkesi kabul edilmektedir. 2017 Anayasa
degisikligi ile beraber yukarida bahsedilen dort konunun Cumhurbaskanligt
kararnamesiyle diizenleneceginin 6ngdriilmesi, bu konularin yiirlitme organi agisindan
mahfuz alan olup olmadig1 ve yasama yetkisinin genelligi ilkesi hususunda farkli
goriisleri ortaya ¢ikarmistir. Yasama yetkisinin genelligi ilkesinin ortadan kalktigini ileri
siiren goriisiin®®® yaninda; yasama yetkisinin genelligi ilkesinin devam ettigini, yiiritmeye
0zel yetki taninan konularda dahi yasama organinin kanun ¢ikarabilecegini, buna iligkin
hukuki bir engelin bulunmadigimi iddia eden gériisler®! de ortaya atilmistir. Ancak ifade

edilmelidir ki 2017 Anayasa degisikliginin 9 Temmuz 2018’de yiiriirliige girmesinden

845 Soyler, 2018, s. 116.

846 Ulgen, a.g.m., s. 20.

847 Giinday, 2017, s. 659.

648 Soyler, 2018, s. 116.

649 Ozbudun, 2017, s. 211.

6% QOder vd., a.g.m., s. 22.

651 Ulusoy, a.g.m., s. 7; Ardigoglu, a.g.m., s. 37-38.
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hemen 6nce bu dort alan1 diizenleyen kanunlarin 2 Temmuz 2018 tarih ve 703 sayili KHK
ile kaldirilmasi, bu alanlarin kanunla degil Cumhurbaskanligi kararnameleriyle
diizenlenmesinin istendigini gosterir. Anayasa koyucunun niyetinin s6z konusu dort
alanda Cumhurbagkanina mahfuz diizenleme yetkisi tanimak oldugu anlasildigindan
kanaatimizce bu dort alanla yasama yetkisinin genelligi ilkesine istisna getirilmektedir®®?,

Anayasanin bes maddesinde (m. 104/9, 106/11, 108/4, 118/6 ve 123/3) 6ngoriilen
konular {izerinde Cumhurbagskanimnin dogrudan dogruya diizenleme yetkisine sahip
olmasiyla, diger bir ifadeyle bu alanlarin kanuna dayanmak zorunda olmadan ilk elden
yiirlitme organi tarafindan diizenlenebilmesi ile kanuni idare ilkesine Anayasal istisnalar
getirilmistir. Soyle ki; kanuni idare ilkesi, idarenin teskilat ve faaliyetlerinin dayanaginin
kanun olmasi, idarenin kanunlara uygun hareket etmesi, bdylece idare edilenlerin,
idarenin eylem ve islemlerinde keyfilikten korunmasini ifade eder®:. Kanuni idare ilkesi
dayanagii Anayasanin 123. maddesinden alir. Anayasa'nin 123. maddesine gore “idare,
kurulus ve gorevleriyle bir biitiindiir ve kanunla diizenlenir”. Bu nedenle kamu
kuruluslar1 kanuni bir dayanak olmadan, kendiliginden var olamazlar ve kamusal
faaliyetler istlenip yiirlitemezler. Kanunla verilmeyen bir yetkiyi kullanamazlar. Ancak
Anayasanin bu bes maddesinde bu alanlarin asli olarak Cumhurbagkanlig1 kararnamesiyle
diizenlenecegi ongoriilerek kanuna dayanma zorunlulugu ortadan kaldirilmigtir. Zira bu
bes alan idarenin kurulus ve isleyisine yonelik hususlardir. Ust diizey kamu
yOneticilerinin atanmasi, bakanliklarin kurulmasi, gorev ve yetkileri, merkez ve tasra
teskilatlarinin kurulmasi, kamu tiizel kisiliginin kurulmasi, Devlet Denetleme Kurulunun
isleyisi ve Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterligi teskilati ve gorevleri idarenin teskilat
ve faaliyetlerine iliskin konulardir. Bu hususlarin Cumhurbaskanligi kararnamesiyle
diizenleneceginin Ongoriilmesi ile idarenin kanuniligi ilkesine ¢ok genis bir istisna

getirilmis olmaktadir. Zira bu konular idarenin biiyiik bir boliimiinii i¢ine almaktadir.

¢. Usulii ve Sekli
Cumbhurbaskanlig1 kararnamesi de yiiriitme organinin diger diizenleyici islemleri
gibi sekil yoniinden yazilihk sartin1 saglamali ve imza unsurunu tasimalidir®4,

Cumhurbaskanlig1 kararnamesi, islemi yapmaya yetkili olan Cumhurbagkani tarafindan

652 Ayn1 yonde bkz. Ulgen, a.g.m., s. 20.
853 Akyilmaz - Sezginer - Kaya, 2018, s. 100.
654 Tasdogen, a.g.m., s. 952.
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imzalanmalidir. Ayrica ilgili bakan tarafindan imzalanmasina gerek yoktur. Zira
kararname ¢ikarilmasinda, yiiritme erkinin tek sahibi Cumhurbagkan: yetkilidir.
Cumhurbagkanligi kararnameleri, Cumhurbaskani tarafindan imzalandiktan sonra Resmi
Gazetede yayimlanmak zorundadir (AY m. 104/19). Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin
Resmi Gazetede yayimlanmasi konusunda Anayasada bir istisna getirilmemistir. Bu
bakimdan yiiriirliige girebilmeleri i¢in biitiin Cumhurbaskanligi kararnamelerinin Resmi

Gazetede yayimlanmasi gerekir®®

. Kararnameler, Resmi Gazetede yayimlandiklar1 giin
yiiriirliige girer. Ancak kararnamelerde, yiiriirliik tarihi olarak yayimdan sonraki bir tarih
de belirlenebilir (AY m. 104/19). Ayn1 hitkiimler 10 numarali Resmi Gazete Hakkinda
Cumhurbagkanligt Kararnamesinin 4. ve 7. maddelerinde de yer almaktadir.
Kararnamede, Cumhurbagkanligi kararnamelerinin Resmi Gazetede yayimlanacagi (m.
4/1-¢) ve ayrica bir yirirliik tarihi belirtilmemis ise Resmi Gazetede yayimlandigi giin
yirtirliige girecegi (m. 7) diizenlenmistir.

Cumhurbagkanlig1 kararnameleri, ilga edilen KHK ’lerin aksine, yayimlandiklar
giin TBMM’nin onayimna sunulmaz. S6z konusu kararnameler, Cumhurbaskaninin tek
basina yaptigi islemlerdir. Yiiriirliige girmeleri veya yiiriirliikte kalmalari i¢in herhangi
bir makamin iznine ya da onaymna ihtiya¢ yoktur. Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin
meclisin onayina sunulmamasi, onlarin meclis denetiminden yoksun kalmalarina ve
dolayisiyla da kararnameler agisindan denetim mekanizmasinin zayiflamasina neden

olacag1 yoniinde elestirilere hedef olmaktadir®®

. Ancak Cumhurbaskanlig1 kararnameleri
bu giiglii 6zelligine karsilik olarak, kanunlara es degil, onlarin altinda diizenlenen hukuk
metinleridir®’.

Uygulamada Cumhurbaskanligi kararnameleri Resmi Gazetede kararname
numarast  verilerek  yayimmlanmaktadir.  Cumhurbaskanlifi ~ kararnamelerinin
yayimlanmasinda “say1” kelimesinin degil de yabanci kokenli “numara” kelimesinin
kullanilmis olmasi elestirilmistir®®, 10 numarali Cumhurbaskanligi Kararnamesinin 8.
maddesinde Resmi Gazetede yayimlanan Cumhurbagkanligi kararnamelerinin tek metin

haline getirilip gilincel olarak Mevzuat Bilgi Sisteminde yayimlanmasi1 dngoriilmiistiir.

Mevzuat Bilgi Sisteminde yayimlanan Cumhurbagkanlig1 kararnamelerinde ise bagliktan

8% Resmi Gazetede yayimlanmadigi halde yiiriirliige konulan Cumhurbagkanligi kararnamelerinin yok
hiikmiinde olduguna iliskin bkz. Soyler, 2018, s. 184.

8% Erdogan, a.g.m., s. 31.

657 Ardigoglu, a.g.m., s. 48.

68 Gozler, 2018, s. 807. Cumhurbagkanligi kararlar ise “say1” kelimesi kullanilarak yayrmlanmustir.
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sonra “Cumhurbaskanligi Kararnamesinin Sayis1” ifadesi kullanilmigtir. 10 numarali
Cumhurbaskanligi kararnamesine dayanilarak ¢ikarilan Resmi Gazete Hakkinda
Yénetmelikte®®® Mevzuat Bilgi Sisteminde yer alan metin ile Resmi Gazetede yayimlanan
metin arasinda farklilik bulunmasi halinde Resmi Gazetede yayimlanan metnin esas
alinacagi diizenlenmistir (M. 12/2). Dolayisiyla Mevzuat Bilgi Sisteminde “say1” ibaresi
kullanilarak Cumhurbaskanligi kararnamelerinin yayimlanmast bir anlam ifade
etmemektedir.

Resmi Gazetede yayimlanan Cumhurbaskanligi Kararnameleri baslarda kabul
tarihi verilmeden diger bir ifade ile Cumhurbaskanligi kararnamelerinin Cumhurbagkani
tarafindan imzalandig1 tarih  belirtilmeden yayimlanmistir. Cumhurbaskanlig
kararnamesinin hukuk aleminde viicut buldugu yani dogdugu tarih yayimlandig: tarih

degil Cumhurbagkan1 tarafindan imzalanip kabul edildigi tarihtir®

. Yayim tarihi ise bu
kararnamelerin yiirtirliige girdigi diger bir ifade ile kisiler tarafindan 6grenilip onlar
acisindan hak ve sorumluluklarin ileri stiriilebildigi tarihtir. Resmi Gazetede yayimlanan
Cumhurbagkanlig1 kararnamelerinin kabul tarihinin de kararnamelerde yer almasinda
fayda vardir. Bu husus fark edilmis olacak ki Resmi Gazetede yayimlanan daha sonraki
Cumbhurbagkanligi  kararnamelerinde, kararnamelerin Cumhurbagkan1 tarafindan
imzalandig tarih yer almistir. {1k 12 kararnamede kabul tarihi yer almazken, 13 numarali
Cumbhurbagkanligi Kararnamesinde metnin sonunda kararnamenin tarihi belirtilmis ve
sonra gelen kararnamelerde de bu usul devam ettirilmistir.

Cumhurbagkanligi Kararnamelerinde metnin sonunda kararnameyi kabul eden
Cumhurbagkaninin adi  ve soyadina yer verilmekte bdylece kararnamenin
Cumhurbagkaninin iradesinin {irtinii  oldugu belirtilmektedir. Ancak yalnizca
Cumhurbaskaninin adinin ve soyadinin yer almasi kararnameyi ortaya koyan iradeyi
gosterme bakimindan yeterli goriilmemekte, kararnamenin Cumhurbagkani tarafindan
kararlastirildigina, Cumhurbaskaninin iradesi sonucunda meydana geldigine iliskin bir
ifadenin de kararname metninde yer almasi gerektigi doktrinde ileri siiriilmektedir®®:.
Eski sistemde ¢ikarilan kanun hiikmiinde kararnamelerde, Bakanlar Kurulu kararlarinda

ve tliziiklerde islemin kimin tarafindan kabul edildigini ve islemin dayanagini gosteren

ifadelere yer verilmekteydi. Ayni sekilde Cumhurbaskanligi kararnameleri i¢in de bu usul

659 RG. 23.11.2018, S. 30604.
660 Gozler, 2018, s. 808.
861 Gozler, 2018, s. 892.
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benimsenebilir. Hatta Cumhurbagkanligi kararnamelerinin diger diizenlemelerde oldugu
gibi Anayasanin hangi maddelerine dayanilarak c¢ikarildiginin  gdsterilmesinde
kararnamenin tiiriiniin tespiti agisindan fayda vardir. Ancak mutlaka boyle bir ifade
Cumhurbagkanligi kararnamelerinde yer almak zorunda degildir. S6z konusu ifadenin yer

almamasi1 Cumhurbagkanligi kararnamelerini sekil agisindan sakat hale getirmez.

d. Normlar Hiyerarsisindeki Yeri

Anayasanin 104. maddesinin 17. fikrasinda Cumhurbagkanligi kararnamesi ile
kanunlarda farkli hiikiimler bulunmasi halinde kanun hiikiimlerinin uygulanacaginin
ongoriilmesi diger bir ifade ile kanun ile Cumhurbaskanligi kararnamesi arasinda bir
catismanin mevcut olmasi durumunda kanun hiikiimlerinin gecerli olacaginin
diizenlenmesi, kanaatimizce Cumhurbaskanligi kararnamelerini normlar hiyerarsisinde

kanunun altinda bir seviyeye yerlestirmektedir®®?.

Kanun giiciinde ve diizeyinde
olmadiklart i¢in Cumhurbagkanligi kararnameleri ile yiiriirliikkteki kanun hiikiimlerini
degistirmek veya kaldirmak miimkiin degildir®®. Ancak ATAR’a®®* gore,
Cumhurbagkanlig1 kararnameleri hiyerarsik olarak kanunlara esdeger diizenlemelerdir.
ATAR, Cumhurbaskanligi kararnamelerinin normlar hiyerarsisinde kanunlarla ayni
diizeyde oldugunu ileri siirmekle beraber Cumhurbagkanligi kararnameleri ile kanunlarda
degisiklik yapilamayacagini ifade etmistir. Gerekce olarak kanunda agikga diizenlenen
konularda Cumhurbaskanligi kararnamesinin ¢ikarilamayacagina iliskin Anayasa hiikmii
gosterilmistir®®®,

Cumbhurbaskanlig1 kararnameleri ile kanunlar arasinda bir ¢atisma olmast halinde

bu catigmanin tespiti uyusmazligi ¢ézmekle gorevli mahkemeye diismektedir. Her

662 Tba, 2018, s. 247; Gozler, 2018, s. 896; Yildirim, a.g.m., s. 26-27; Soyler, 2018, s. 164-165. Benzer
yonde gors i¢in bkz. Ozbudun, 2017, s. 250; Ulusoy, a.g.m., s. 6; Ardigoglu, a.g.m., s. 49; Giinday, 2017,
s. 659; Goren, 2018, s. 257; Karatepe, 2018, s. 294; Kahraman — Balkan, a.g.m., s. 242. Aksi yonde Ergiil,
ilgili hitkmiin Anayasanin 90. maddesinin 5. fikrasindaki gibi bir ¢atigma kurali oldugunu, yani kanunlarla
Cumhurbaskanligi kararnameleri arasinda bir hiyerarsi yaratmak icin degil, normlar hiyerarsisinde ayni
diizeyde bulunan iki diizenlemenin kurallar1 arasinda ¢atisma olmasi halinde bu ¢atismanin ¢6ziim yolunun
belirlenmesi igin getirildigini ileri siirmektedir. Bkz. Ergiil, a.g.m., s. 31-32. Atar, benzer bir diizenlemenin
normlar hiyerarsisinde ayni diizeyde bulunan kanun ve milletlerarasi andlagma hiikiimlerinin ¢atigma halini
diizenleyen Anayasanin 90. maddesinde de bulundugunu belirtmistir. Bkz. Atar, 2018, s. 276-277. Ancak
ifade edilmelidir ki Anayasanin 90. maddesinde milletlerarasi andlagmalarin kanun hiikmiinde oldugu agik
bir sekilde 6ngdriilmiistiir. Anayasanin 104. maddesinin 17. fikrasinda ise bu sekilde agik bir diizenlemeye
yer verilmemis aksine kanunlarin 6nceligini ve Gstiinligiinii vurgulayan hiikiimler yer almustir.

883 Giinday, 2017, s. 659; Yildirim, a.g.m., s. 27; Ulusoy, a.g.m., s. 6; Ardigoglu, a.g.m., s. 49; Kahraman —
Balkan, a.g.m., s. 242.

664 Yavuz Atar, Anayasa degisikligi teklifinin hazirlandign mutfakta yer almistir.

665 Atar, 2018, s. 276.
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mahkeme, uyusmazligi ¢ozen kurallar arasinda c¢atisma olmasi halinde Anayasa
Mahkemesine basvuru yapmadan, yani ilgili sorunu bekletici mesele haline getirmeden,
hangi kuralin uygulanacagimi belirleme yetkisine sahiptir. Bu yetki dogrudan dogruya
Anayasanin 104. maddesinin 17. fikrasi ile mahkemelere verilmektedir. Buna gore
Cumbhurbagkanlig1 kararnameleri ile kanunlar arasinda bir ¢atigma olmasi durumunda
mahkeme, Cumhurbaskanligi hiikiimlerini ihmal ederek uyusmazligin ¢oziimiinde
kanunu uygulayacaktir®®. Ornegin, Cumhurbaskanligi kararnamelerine dayanilarak tesis
edilen bireysel islemlere karsi agilan davalarda, islemin dayanagi Cumhurbagkanligi
kararnamesi hiikmii ile kanun hiikiimlerinin ¢atismast halinde mahkeme, ¢atismayi tespit
edip dogrudan kanun hiikiimlerini uygulama yoluna gidebilecektir®®’.

Anayasanin 104. maddesinin 17. fikras1 uyarinca, kanunlar ile Cumhurbagkanligi
kararnamelerinde farkli hiikkiimler bulunmasi halinde, Cumhurbagskanlig1 kararnamelerini
ithmal edip kanunlar1 uygulama gorevini uygulayicilar yani idari makamlar da haiz

olmaktadir®,

Bir idari makam idari islemi tesis ederken islemin dayanagi olan
Cumbhurbagkanlig1 kararnamesi ile kanunlarin ¢atisip catismadigini tespit etme ve catisma
halinde kanun hiikiimlerini uygulama yetkisine sahiptir. Idari makamlarin kararname
hiikiimlerini gérmezden gelerek kanun hiikiimlerine gore tesis ettigi idari islemler de
yargisal denetime tabidir. Bu durumda idari yargi yerleri Cumhurbaskanlig
kararnameleri ile kanunlar arasinda gergekten bir ¢atisma olup olmadigin1 nihai olarak

tespit edip uyusmazlig: karara baglarlar®®,

866 Gozler, 2018, s. 896; Ergiil, a.g.m., s. 32; Ulgen, a.g.m., s. 33-34; Atar, 2018, s. 277. Doktrinde, catisma
halinde Anayasa Mahkemesine itiraz (somut norm denetimi) yoluyla basvurulamayacagi, zira Anayasa
Mahkemesinin Anayasanin altinda bulunan diizenlemelerin catisip ¢atigmadigint tespit etme seklinde bir
gorevinin bulunmadigi, ancak Anayasaya uygunluk denetimi yapabilecegini ileri siiren goriis i¢in bkz.
Ergiil, a.g.m., s. 32. Benzer yonde goriis icin bkz. Gozler, 2018, s. 896. Ancak doktrinde, Cumhurbaskanligi
kararnameleri ile kanunlarda fakli hiikiimler bulunmasi halinde itiraz yoluyla Anayasa Mahkemesine
basvurulabilecegini, diger bir ifade ile Cumhurbagkanlhigi kararnamelerinin kanunlara aykir1 hiikimler
igerip igermediginin tespitinin Anayasa Mahkemesince yapilabilecegini One siiren goriisler de
bulunmaktadir. Bkz. Ozbudun, 2017, s. 251; Ulgen, a.g.m., s. 34; Erdogan, a.g.m., s. 25.

667 Mahkemelerin uygulanacak kurali tespit etme yetkisinin oldugu hususunda diger diizenleyici islemlere
de bakilabilir. Ornegin, Damstay bir kararinda yiiriitmenin diizenleyici islemlerinden olan ve normlar
hiyerarsisinde kanunun altinda yer alan yonetmeligi yasaya aykiri bularak, uyusmazlhigin ¢oziimiinde
yonetmeligin uygulanmamasina ve yasaya gore ihmal edilmesi gerektigine hiikmetmistir. Diger bir
ifadeyle, Danistay yonetmeligi dikkate almayarak uyusmazligi dogrudan kanun hiikiimlerine gére ¢6zmeye
calismistir.  Bkz.  Damstay 10. Daire, 26.10.2010, E. 2007/6066, K. 2010/8400,
http://emsal.danistay.uyap.gov.tr (02.01.2018).

668 Brgiil, a.g.m., s. 32; Gozler, 2018, s. 896; Atar, 2018, s. 277.

669 Gozler, 2018, s. 896.
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Cumbhurbagkanlig1 kararnamesinin normlar hiyerarsisinde kanun-alt1 bir islem
oldugunu, Anayasanin 104. maddesinin 17. fikrasindaki, TBMM’nin ayn1 konuda kanun
cikarmasit durumunda Cumhurbagkanligi kararnamesinin hiiklimsiiz hale gelecegini
ongoren hiikiim de desteklemektedir®®. Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlenen
bir konunun, kanunla her zaman diizenlenme durumu vardir. Béyle bir durumda ise
Cumbhurbagkanlig1 kararnameleri gegersiz kilinarak agikc¢a kanuna iistlinliik taninmistir.
Bu sayede, yasama organi, diledigi zaman kanun ¢ikararak Cumhurbaskanligi

671 Ancak Anayasa

kararnamelerini bertaraf edebilme imkanma sahip olmustur
degisikligi ile gelen “giiclestirici veto” yetkisiyle yasama organinin sahip oldugu bu
imkanin iglevsizlestirildigi ileri siiriilmektedir. Soyle ki; meclis tarafindan ¢ikarilan bir
yasanin yiiriirliige girebilmesi i¢in 6ncelikle Cumhurbagkaninca yayimlanmasinin uygun
bulunmasi gerekir. Cumhurbaskani yasayr yayimlarsa herhangi bir sorun olmaz ve

672 Ancak Cumhurbaskani yasanin

Cumhurbaskanlig1 kararnameleri gecersiz hale gelir
yayimlanmasini uygun bulmayip geri gonderirse, geri gonderilen kanunun tekrar kabul
edilip Cumhurbagkaninca yayimlanmas: i¢in meclis tarafindan {liye tamsayisinin salt
cogunlugu ile aynen kabul edilmesi gerekecektir. Onceden ise geri génderilen kanunun
tekrar kabulii i¢in basit cogunluk yeterliydi®”®. Anayasa degisikligine gore, yasanin aynen
kabul edilebilmesi i¢in mecliste 301 oya ulasilmasi gerekir. Sayet Cumhurbagkani
mecliste ¢ogunluga sahipse -ki es zamanli se¢im yapilmasi bu ihtimali
kuvvetlendirmekte- ona kars1 301 oya ulasilmas1 miimkiin gézilkmemektedir. Dolayisiyla
bdyle bir durumda, yasama organinin kanun ¢ikararak Cumhurbaskanligi kararnamelerini
gecersiz hale getirebilecegine iliskin hiikiim uygulamada etkisiz kalacaktir®4. Buna
karsihik Cumhurbaskanina muhalif grup mecliste c¢ogunluga sahip olursa,

Cumbhurbagkanligi kararnameleri ile diizenlenen konulara iligkin siirekli kanunlar

cikarilarak Cumhurbaskanligi kararnameleri gecersiz kilinabilecektir.

670 Tba, 2018, s. 247. Anayasa m.104/17°deki “miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen konularda” ve
“kanunda agik¢a diizenlenen konularda” Cumhurbagkanligi kararnamesi ¢ikarilamayacagma iligkin
hiikiimler de kanunun istiinligiini gostermektedir.

671 Ulusoy, a.g.m., s. 7; Dogan, 2017, s. 29.

872 Cogkun, a.g.m., s. 19.

673 Fendoglu, 2017, s. 45.

674 Coskun, a.g.m., 20; Giinday, 2017, s. 659; Dogan, 2017, s. 29. Aksi goriis i¢in bkz. Alkan, 2018, s. 110.
Kanunlarin Cumhurbaskanligi kararnamelerinden {istiin oldugu ilke olarak kabul edilmis olsa da
uygulamada kanunlarin {istiinliigiinii ve dnceligini teminat altina alacak etkili mekanizmalarin olmadigina
iliskin bkz. Venice Commission, CDL-AD(2017)005, s. 25,29.
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Su hususun da belirtilmesi gerekir. Cumhurbagkaninin sahip oldugu veto yetkisi,
ABD’deki gibi tam bir veto yetkisi degildir. ABD’de veto edilen kanunun tekrar kabul
edilebilmesi i¢cin hem temsilciler meclisinin hem de senatonun mevcut liyelerinin 2/3
cogunlugunun olumlu oyu gerekir. Ucte iki ¢ogunlugun saglanmasi zor oldugundan
kongrenin vetoya kars1 koymasi nadir goriilen bir durumdur. Dolayistyla Tiirkiye’de veto
edilen kanunun tekrar kabulii, ABD ile kiyaslandiginda daha kolaydir®”®. Ancak ABD’nin
aksine, 1982 Anayasasinda Cumhurbaskaninin meclisi feshedebilme yetkisine sahip

olmasi, Tiirkiye’de meclisin vetoya kars1 direnmesini zorlastiracak bir husustur®’®

. Diger
taraftan bu konuya iligkin Cumhurbagkaninin dénem kaybetmek pahasina meclisi
feshetme yetkisini kullanmasi da diistik bir ihtimaldir.

Cumbhurbaskanlig1 kararnamesinin Anayasaya aykir1 oldugunun ileri siiriiliip iptal
edilmesine kadar Cumhurbagkanligi kararnamesi, kanunun altinda yer alsa da
uygulamada kanun gibi islem gorecektir. Zira Cumhurbaskanlig1 kararnameleri, kanuni
diizenleme bulunmayan bir alanda, yiiriitme organinin asli (ilkelden) diizenleme yetkisine

677

dayanilarak ¢ikarilmakta®’’ ve o alandaki Anayasadan sonra en iist hukuk kaynagi

olmaktadir®’®,

Anayasada agikca Cumhurbagkanligi kararnamesi ile diizenlenecegi ongoriilen
dort konuda mahfuz diizenleme yetkisi kabul edildigi takdirde bu konularda ¢ikarilan
Cumbhurbagskanlig1 kararnamelerinin normlar hiyerarsisinde diger kararnamelerden farklh
bir konumda olacag: agiktir. Mahfuz diizenleme alaninda kanun ¢ikarilmayacagi veya
cikarilsa dahi bu alanda Cumhurbaskanlig1 kararnamesi gegerli olacag icin®’® s6z konusu
alanda c¢ikarilan Cumhurbagkanligi kararnameleri, kanun ile aynmi diizeyde kabul
edilmektedir®®. Hatta Cumhurbaskanligi kararnameleri kanunlardan iistiin bir konuma
gelmektedir.

2017 Anayasa Degisikligi Kanunu ile birlikte Anayasada kanun hiikmiinde
kararnameler ve tiiziikler ilga edilmelerine karsin Anayasanin gegici 21. maddesinin f

fikrasinda, “bu Kanunun yiiriirliige girdigi tarihte yiiriirliikte bulunan kanun hiikmiinde

kararnameler, tiiziikler (...) yiirtirliikten kaldirilmadikca  gegerliligini  stirdiiriir”

875 Kiigiik, a.g.m., s. 181.

676 Erdogan, a.g.m., s. 25.

677 Ozbudun, 2017, s. 213.

678 Aym yonde bkz. Soyler, 2018, s. 165.

679 Catisma halinde kanuna gecerlilik taniyan goriis icin bkz. Atar, 2018, s. 278.
680 Spyler, 2018, s. 166; Gozler, 2018, s. 897.
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diizenlemesine yer verilmistir. Dolayisiyla yiirtirliikte bulunan ve ilga edilmeyen kanun
hiikkmiinde kararnameler ve tiiziikler ile Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin ¢atismasi
halinde ¢atismanin ¢oziilebilmesi i¢in bunlarin normlar hiyerarsisindeki yerlerinin tespit
edilmesi gerekir. Kanun hiikmiinde kararnameler kanun giiciinde olduklarindan ve
normlar hiyerarsisinde kanunlar ile ayni seviyede bulunduklarindan, ayrica
onaylanmalar1 ile kanuna dontistiikleri kabul edildiklerinden dolay1 hiyerarsik olarak
Cumhurbagkanligi  kararnamelerinden {istiin konumdadirlar. Yani KHK’ler ile
Cumhurbagkanligi kararnamelerinin ¢atismasi halinde {istiin norm olan KHK hiikiimleri
uygulanacaktir. Cumhurbagkanligi kararnameleri ile tiliziikler arasindaki hiyerarsi ise
tartismali bir husustur. Asli diizenleme yetkisinin bulundugu Cumhurbagkanlig
kararnamelerinin tiiziiklerden {istiin oldugu kabul edilirse ¢atisma halinde zaten iistiin
norm olan Cumhurbaskanligi kararnameleri uygulanir. Tiiziikler ile Cumhurbaskanlig:
kararnamelerinin ayn1 seviyede islemler olarak goriilmesi halinde ise gatigma Onceki-
sonraki kanun ilkesine gore ¢ozlimlenecektir. Bu halde de yine Cumhurbaskanligi
kararnameleri gegerli olacaktir. Zira sonraki kanun onceki kanunu ilga eder ilkesi
geregince, eski sistemden kalan tilizikkler zaman bakimindan daha yeni olan
Cumhurbaskanlhig: kararnameleri tarafindan ilga edileceklerdir®®:,

Cumhurbagkanlig1 kararnamesi normlar hiyerarsisinde yonetmeliklerin {istiinde
yer alan diizenleyici islemdir. Bu husus, Anayasanin 124. maddesinde, Cumhurbaskanligi
kararnamelerinin uygulanmasini saglamak iizere ve bunlara aykiri olmamak sartiyla
yonetmelikler ¢ikarilabilecegi sdylenerek belirtilmistir. Kararnamelere dayanarak ve
onlara uygun olarak ¢ikarilan yonetmelikler tabii olarak kararnamelerin altinda yer alirlar.
Ayni sekilde tiirev nitelikteki diizenleyici islemler olan adsiz diizenleyici islemler de
Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin altinda yer alir. Cumhurbagkanligi kararnameleri
yiirlitme organinin diger diizenleyici islemlerinden iistiin durumdadir. Sonug olarak,
Cumbhurbagskanlig1 kararnameleri normlar hiyerarsisinde kanunun altinda yonetmeliklerin

ise ustiinde bulunurlar.

e. Yargisal Denetimi
Anayasa’nin  148. maddesine gore, Cumhurbagkanligi kararnamelerinin

Anayasaya sekil ve esas bakimlarindan uygunlugu Anayasa Mahkemesi tarafindan

881 Gozler, 2018, s. 899.
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denetlenebilecektir.  Cumhurbagkanligi  kararnamelerinin ~ Anayasaya aykiriligi;
Cumbhurbaskani, TBMM’de en fazla iiyeye sahip iki siyasi parti grubu ve TBMM iiye
tamsayisinin en az beste biri tutarindaki tiyeler tarafindan dogrudan dogruya iptal davasi
yoluyla (m.150) ileri siiriilebilecegi gibi, mahkemeler tarafindan itiraz yoluyla da (m.
152) ileri siirtilebilir. Ancak ifade edilmelidir ki Cumhurbaskani kendisi tarafindan
¢ikarilan Cumhurbaskanligi kararnamesine karsi iptal davasi agamaz. Zira Anayasanin
104. maddesinde Cumhurbaskaninin kanunlarin, TBMM Ictiiziigiiniin timiiniin veya
belirli hiikiimlerinin Anayasaya sekil veya esas bakimindan aykiri olduklar: gerekgesiyle
Anayasa Mahkemesinde iptal davasi agabilecegi diizenlenmistir. Diger bir ifade ile 104.
maddede Cumhurbagkanligi kararnamelerinden degil, sadece kanunlardan ve igtiiziikten
s0z edilmistir. Anayasanin 150. maddesine bakildiginda Cumhurbagkaninin
Cumbhurbagskanlig1 kararnamelerine karsi iptal davasi agabilecegi sonucu ortaya ¢cikmakta
ise de Anayasanin 104. maddesinin 150. maddeye gore 6zel hiikiim niteliginde olmasi
dolayistyla Cumhurbaskaninin Cumhurbaskanligi kararnamelerine karsi iptal davasi
acamayacag1 sdylenebilir®?,

Anayasanin  151. maddesine gore, Cumhurbagkanligi kararnamelerinin
Anayasaya aykirilig1 iddiasiyla Anayasa Mahkemesinde dogrudan dogruya iptal davasi
acma hakki (soyut norm denetimi), Cumhurbaskanligi kararnamesinin Resmi Gazete
yayimlanmasindan baslayarak altmis giin sonra diiser. Bu hiikiimle getirilen altmis
giinliik hak diisiirticii siire, Cumhurbaskanlig1 kararnamelerine hem sekil hem de esas
yoniinden acilacak iptal davalarinda gegerli olan siiredir. Bu bakimindan kanunlarin
aksine, Cumhurbagkanlig1 kararnameleri icin sekil ve esas yoniinden ayr1 dava siireleri
kabul edilmemistir. Anayasanin 148. maddesindeki sekil bozukluguna dayali iptal
davasinin, iptali istenen kanunun yayimlandig: tarihten itibaren on giin i¢inde agilmasi
gerektigine iliskin hiikiim yalmizca kanunlar icin getirilmistir. Cumhurbaskanligi
kararnameleri kanunlar i¢in getirilen bu 6zel hiitkme tabi degildir. Genel kural olan altmis
ginliik stire icinde Cumhurbaskanligi kararnamelerinin sekil ve esas bakimindan
Anayasaya aykirihigi iddiastyla iptal davasi acilabilir®3. Nitekim bu husus 6216 sayil

Kanunda da bu sekilde diizenlenmistir®®*.

882 Gozler, 2018, s. 1065.

683 Ozbudun, 2017, s. 403.

684 6216 sayili Kanunun 37. maddesinde gore, “Cumhurbaskanhig: kararnameleri ile Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi Ictiiziigiiniin veya bunlarin belli madde ve hiikiimlerinin sekil ve esas (...) yonlerinden Anayasaya
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Diger Anayasal denetim sekli olan somut norm denetimi yolu ise, goriilmekte olan
davalarda uygulanacak Cumhurbaskanligi kararnamelerinin Anayasaya aykiriliginin
mahkemeler tarafindan Anayasa Mahkemesine basvurularak ileri siiriilmesidir.
Anayasanin 152. maddesine gore, bir davaya bakmakta olan mahkeme, uygulanacak
Cumhurbagkanligi kararnamesinin hiikiimlerini Anayasaya aykiri goriirse veya
taraflardan birinin ileri siirdigii aykirilik iddiasinin ciddi oldugu kanisina varirsa,
Anayasa Mahkemesinin bu konuda verecegi karara kadar davay geri birakir.

Idari islem olan Cumhurbaskanligi kararnamelerinin yargisal denetiminin
Anayasa Mahkemesi tarafindan yapilmasi elestirilmistir. Zira kanunlarin altinda yer alan
Cumhurbagkanlig1 kararnamelerinin yargisal denetimi, ilgili kararnamelerin kanuna
uygun ¢ikarilip ¢ikarilmadiginin denetimidir. Diger bir ifade ile s6z konusu denetim,
anayasallik denetimi degil, yasallik denetimidir. Oysaki Anayasa Mahkemesi
diizenlemelerin Anayasaya uygunlugunu denetleyen yani anayasallik denetimi yapan bir
yargi organidir. Bu bakimdan Cumhurbaskanligi kararnamelerinin yargisal denetiminin
Danistay’a degil de Anayasa Mahkemesine verilmis olmasi mantikli goriilmemistir®®.
Ancak Cumhurbaskanligi kararnamesi kanuna dayanmadan dogrudan Anayasadan alinan
yetkiyle bir konuyu asli olarak diizenleyen islemlerdir. Kanunla ¢atigma halleri diginda
Cumhurbagkanligi kararnameleri denetlenirken bunlarin Anayasaya aykiri olup
olmadigina bakilacaktir. Dolayisiyla Cumhurbaskanligi kararnamelerinin anayasallik
denetimi de s6z konudur.

Anayasanin 148. maddesinde Cumhurbagkanligi kararnamelerinin denetimi
hususunda yalnizca Anayasaya uygunluk denetiminden séz edilmistir. Dolayisiyla
Cumbhurbagkanligi kararnamelerinin kanuna uygunlugunun denetiminin Danistay’da

yapilabilecegi seklinde bir diisiince ortaya ¢ikabilir®®

. Ancak Cumhurbagkanlig
kararnamelerinin kanuna uygunluk denetimi esasen Anayasaya uygunluk denetiminin
icerisinde yer almaktadir. Zira Anayasanin 104. maddesinin 17. fikrasindaki
Cumbhurbaskanligi kararnamelerini kanunlar lehine sinirlayan ve Cumhurbagkanligi
kararnamelerinin kanunlarla catismasini diizenleyen hiikiimlere aykirilik bizzat

Anayasaya aykirilik teskil etmektedir. Dolayisiyla Cumhurbaskanligi kararnamelerinin

aykiriliklary iddiasiyla dogrudan dogruya iptal davasi a¢ma hakki, bunlarin Resmi Gazetede
yaymmlanmalarindan baslayarak altmis giin sonra diiger”.

685 Gozler, 2018, s. 894.

68 Ozbudun, 2017, s. 386; Sdyler, 2018, s. 188.
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kanunlara uygunlugunun da Anayasaya uygunluk denetimi kapsaminda goriilmesi
gerekir. Buna gore, kanunlara aykiri olarak diizenlenen bir Cumhurbaskanlig
kararnamesi ayni zamanda Anayasanin 104. maddesinin 17. fikrasina aykirilik teskil
edeceginden yargisal denetimi Anayasa Mahkemesi tarafindan gergeklestirilecektir®’.
Cumhurbagkanligi  kararnamelerinin ~ Anayasa  Mahkemesi  tarafindan
denetlenmesinin, kararnamelerin denetimi a¢isindan etkili bir mekanizma olmadig
diisiiniilmektedir. Zira Anayasa Mahkemesi iiyelerinin ¢ogu Cumhurbaskani tarafindan
belirlenmektedir. Bu durum yargimin bagimmsizligimi ve tarafsizligini etkileyecek
niteliktedir®®, Cumhurbaskaninin tesirinde olacag: diisiiniilen Anayasa Mahkemesinin
Cumhurbagkanligi kararnamelerini layikiyla denetleyemeyecegi, muglak hususlar
Cumbhurbaskani lehine yorumlayacag ileri siiriilmektedir®®. Ancak Anayasa Mahkemesi
tiyelerinin 12 yillik gorev siiresi kargisinda Cumhurbaskaninin 5 ya da 10 yillik (istisnai
olarak 3 donem) gorev siiresi oldugu dikkate alindiginda bir cumhurbaskaninin bir veya
iki donemde ¢ok sayida iiye atamasi ihtimali zayiftir. Dolayisiyla Anayasa Mahkemesinin
Cumhurbagkan1 kararnamelerini denetlerken Cumhurbagkani lehine hareket etmesi

olasilig1 da diisiiktiir®®,

7 Ozbudun, 2017, s. 386; Soyler, 2018, s. 189. 2017 Anayasa degisikliginden dnce benzer bir tartisma
KHK’ler igin de s6z konusuydu. Yetki kanunlarina dayanilarak ¢ikarilan KHK’lerin yetki kanunlarina
uygunluk denetiminin Anayasaya uygunluk denetimi kapsaminda goriiliip Anayasa Mahkemesi tarafindan
yapilacagina iligkin Anayasa Mahkemesinin karart bulunmaktadir. Karara gore, “Yargisal denetimde
KHK 'min oncelikle yetki kanununa, sonra da Anayasa’ya uygunlugu sorunlarinin ¢oziimlenmesi gerekir.
Her ne kadar Anayasa 'nin 148. maddesinde KHK 'larin yetki kanunlarina uygunlugunun denetlenmesinden
degil yalnizca Anayasa’ya bigim ve esas bakimlarindan uygunlugunun denetlenmesinden soz edilmekte ise
de Anayasa’ya uygunluk denetiminin icerisine oncelikle KHK 'min yetki kanununa uygunlugunun denetimi
girer. Ciinkii Anayasa’da, Bakanlar Kuruluna ancak yetki kanununda belirtilen simirlar icinde KHK
ctkarma yetkisi verilmesi ongoriilmiistiir. Yetkinin digina ¢ikilmasi,, KHK yi Anayasa’ya aykirt duruma
getirir”. Bkz. Anayasa Mahkemesi, 26.07.2017, E. 2017/141, K. 2017/123, RG.26.09.2017, S. 30192.

688 Esen, a.g.m., s. 61.

689 Erdogan, a.g.m., s. 28-29; Ardigoglu, a.g.m., s. 48.

69 Ancak mevcut Cumhurbagkanmin yeni sisteme gecilmeden énce de Cumhurbaskanligi yaptigi, yeni
sistemle birlikte iki donem Cumhurbagkanligi yapma ihtimali de bulundugu ve su andaki Anayasa
Mahkemesi lyelerinin gorev siirelerinin bitis tarihleri dikkate alinarak bir inceleme yapildiginda farkl
kanaatler ortaya ¢ikmaktadir. S6yle ki; mevcut Cumhurbaskani yeni sisteme gegmeden 6nce 2014-2018
tarihleri arasinda Anayasa Mahkemesine 3 liye se¢mistir. 24.06.2018 tarihinde yapilan se¢imde tekrar
secilen Cumhurbagkani, istifa ve 6liim olaylar1 gibi sebeplerle Anayasa Mahkemesi tiyeliginin sona ermesi
halleri hari¢ olmak tizere, 2018-2023 tarihleri arasinda emekli olacak veya gorev siiresi dolacak olan 4 {iye
yerine se¢im yaparak bu donemde toplam 7 iiyeyi kendisi belirlemis olacaktir. Cumhurbagkani tarafindan
secilmis olan 7 iye Anayasa Mahkemesinin ¢ogunlugunu olusturmadigi i¢in 2023°e kadar bu endiseyi hakl
kilan bir uygulama ortaya ¢ikmayacaktir. Ancak Cumhurbaskaninin tekrar segilip 2028’e kadar gorev
yaptig1 distniilirse, 20232028 tarihleri arasinda daha Once segilen iiyelere ilaveten 4 iiye daha
Cumhurbaskaninca belirlenecek ve toplam 11 iiye mevcut Cumhurbagkan: tarafindan segilmis olacaktir.
S6z konusu 11 iiye Anayasa Mahkemesinde cogunlugu olusturacak diizeye geleceginden bu doneme 6zgii
olarak yukaridaki endiseler hakli gériinmektedir.
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Cumhurbagkanlig1 kararnamelerinin denetimi konusunda yapilan diger bir elestiri
ise, s0z konusu kararnameler i¢in 6ndenetimin kabul edilmemis veya denetimin belirli bir
siireye tabi kilinmamis olmasidir. Zira bu durumun Cumhurbaskaninin yetkisini 6l¢iisiiz
kullanmasina yol acgacagn ifade edilmektedir®®!. Soyle ki; Cumhurbaskanlig
kararnamesine Anayasa Mahkemesi tarafindan iptal karar1 verilmesi halinde bu karar
idari yargidaki iptal kararlarmin aksine, geriye yiiriimeyecektir®®2 Dolayisiyla iptal
edilinceye kadar yapilan uygulamalar gegerliligini koruyacaktir. Bu durumda da Anayasa
Mahkemesinin yaptig1 sonradan denetim, etkisiz ve islevsiz kalmis olacaktir. Ayrica
Anayasa Mahkemesi tarafindan Cumhurbaskanligi kararnameleri iptal edilse dahi,
Cumbhurbagkaninin ayn1 konuda tekrar bir kararname ¢ikararak hukuku dolanabilecegi ve

bu sayede de zamanla yasama faaliyetini etkisizlestirecegi ileri siiriilmektedir®®.

2. Olaganiistii Hallerde Cikarilan Cumhurbaskanhg Kararnamesi

Olaganiistii donemlerde ¢ikarilan Cumhurbaskanligi kararnameleri 21 Ocak 2017
tarih ve 6771 sayili Kanunla degisik Anayasanin 119. maddesinin 6. ve 7. fikrasinda
diizenlenmistir. Buna gore, “Olaganiistii hallerde Cumhurbaskani, olaganiistii halin
gerekli kildig1 konularda, 104 iincii maddenin onyedinci fikrasimin ikinci ciimlesinde
belirtilen simirlamalara tabi olmaksizin Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarabilir.
Kanun hiikmiindeki bu kararnameler Resmi Gazetede yayimlamr, aymi giin Meclis
onayina sunulur.

Savag ve miichir sebeplerle Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin toplanamamasi hali
hari¢ olmak iizere; olaganiistii hal sirasinda ¢ikarilan Cumhurbaskanligi kararnameleri
ti¢ ay i¢inde Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinde goriisiiliir ve karara baglanir. Aksi halde
olaganiistii hallerde ¢ikarilan Cumhurbaskanligi kararnamesi kendiliginden yiiriirliikten
kalkar”.

Yiirlitme organinin bu tiir bir diizenlemesi ilk kez s6z konusu Anayasa degisikligi
ile ongoriilmiis degildir. 2017 Anayasa degisikliginden 6nceki Anayasanin 121. ve 122.
maddelerinde Cumhurbaskaninin bagkanliginda toplanan Bakanlar Kuruluna olaganiistii
hal ve sikiyonetim siiresince olaganiistii hal ve sikiyonetim halinin gerekli kildig

konularda kanun hiikmiinde kararname ¢ikarma yetkisi verilmistir. 6771 sayili Anayasa

691 Esen, a.g.m., s. 56-57.
692 Ardigoglu, a.g.m., s. 46.
693 Oder, a.g.m., s. 24.
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Degisikligi Kanunu ile yapilan birtakim degisiklikler ile bu yetki Cumhurbagkanina
taninmistir.

6771 sayili Anayasa Degisikligi Kanunu ile getirilen onemli bir degisiklik,
Anayasada sikiyonetim usuliiniin ve sikiyonetim ifadesinin tamamen kaldirilmisg
olmasidir. Boylece sikiyonetim halinde askeri makamlarin sivil siyasi yasama girmesi,
kolluk ve bazi yargi yetkilerinin askeri makamlara gegmesi engellenmek istenmistir.
Sikiyonetimin kaldirilmasi ile Anayasada olaganiistii yonetim usulii olarak sadece
olaganiistii hal kalmistir. Anayasanin 6771 sayili Kanunla ilga edilen 122. maddesinde
yer alan sikiyonetim ilan sebepleri ise, 119. maddede olaganiistii halin igerisine alinarak

diizenlenmistir®®,

a. Cikarma Yetkisi

6771 sayili Kanunla degisik Anayasanin 119. maddesinin 6. fikrasina gore,
olaganiistii hallerde kanun hiikmiinde Cumhurbagkanlig1r kararnamesi ¢ikarma yetkisi
Cumbhurbagskanina aittir. Bagka hi¢bir makam Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikaramaz.
Istisna olarak, vekil Cumhurbaskani yardimcisindan séz edilebilir®®. 2017 Anayasa
degisikliginden dnceki Anayasada bu yetkiye Cumhurbaskaninin bagkanliginda toplanan
Bakanlar Kurulu sahiptir. Ancak Anayasa degisikligi ile Bakanlar Kurulunun kaldirilmasi
ve ylritme yetkisi ve gorevinin tek bagina Cumhurbagkanina ait olmasi, kanun
hiikmiindeki bu kararnamelerin dogal olarak Cumhurbaskani tarafindan ¢ikarilmasina
neden olmustur.

Olagantistli hallerde c¢ikarilabilen ve kanun hiikmiinde olan Cumhurbaskanligi
kararnamesinin ¢ikarilabilmesi i¢in herhangi bir yetki kanuna ihtiyag yoktur.
Cumbhurbagkani bu yetkiyi olagan donemde ¢ikarilan Cumhurbagkanlig: kararnamesinde
oldugu gibi dogrudan dogruya Anayasadan almaktadir. Bu bakimdan eski sistemde yer
alan ve 2017 Anayasa Degisikligi Kanunu ile Anayasadan ilga edilen OHAL
KHK’lerinden bir farki yoktur. Zira OHAL KHK’leri de TBMM tarafindan ¢ikarilacak

bir yetki kanuna ihtiya¢ olmaksizin Cumhurbaskanin baskanliginda toplanan Bakanlar

894 Giilener — Mis, a.g.m., s. 19; Esen, a.g.m., s. 58; Hasan Tahsin Fendoglu, “Cumhurbaskanlig1 Sisteminde
Ombudsman Denetimi: Idarenin Kamu Denetgiligi Kurumu Tarafindan Denetlenmesi”, Cumhurbaskanlig
Hiikiimet Sisteminde Idarenin Denetimi, Akademik Ombudsman, 2016, Y. 3, S. 5, s. 28-29.

895 Cumhurbagkanimin gegici olarak gorevinden ayrilmasi veya Cumhurbaskanligi makamimin herhangi bir
nedenle bosalmasi halinde Cumhurbagkanina vekalet eden Cumhurbagkani yardimcisinin kararname
cikarma yetkisine sahip olacagina iliskin 3. Boliim, III, A, 1,b’de yapilan agiklamalar bu kisimda da
gecerlidir.
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Kurulu tarafindan ¢ikarilmaktaydi. Kanun hiikmiinde Cumhurbagkanlig1 kararnamesinin
yetki kanununa dayanmadan ¢ikarilmasi, dogrudan Anayasadan alinan yetkiyle
diizenlenmesi, olaganiistii donemlerde Cumhurbagkaninin diizenleme yetkisinin asli (ilk-

el, muhtar) nitelikte oldugunu goésterir.

b. Sebepleri

Anayasanin  119. maddesine gore, olaganiisti hal kanun hiikmiinde
Cumhurbagkanligi kararnamelerinin ¢ikarilabilmesi i¢in Oncelikle olaganiistii hal ilan
edilmis olmasi1 gerekir. Cumhurbagkani; savas, savasi gerektirecek bir durumun bas
gostermesi, seferberlik, ayaklanma, vatan veya Cumhuriyete kars1 kuvvetli ve eylemli
bir kalkisma, tlilkenin ve milletin boliinmezligini icten veya distan tehlikeye diistiren
siddet hareketlerinin yayginlasmasi, anayasal diizeni veya temel hak ve hiirriyetleri
ortadan kaldirmaya yonelik yaygin siddet hareketlerinin ortaya ¢ikmasi, siddet olaylar
nedeniyle kamu diizeninin ciddi sekilde bozulmasi, tabii afet veya tehlikeli salgin hastalik
ya da agir ekonomik bunalimin ortaya ¢ikmasi hallerinde yurdun tamaminda veya bir
bolgesinde, siiresi alt1 ay1 gegmemek lizere olaganiistii hal ilan edebilir. 2017 Anayasa
degisikliginden 6nceki Anayasada siddet olaylarinin yayginlasmasi ve kamu diizeninin
ciddi sekilde bozulmas: sebebiyle olaganiistii hal ilaninda zorunluluk teskil eden Milli
Giivelik Kurulunun goriisiinii alma durumu, 6771 sayili Anayasa Degisikligi Kanunu ile

kaldirilmistir®®

. Dolayisiyla Cumhurbaskani, herhangi bir makamin goriislinii almadan
tek basina olaganiistii hal ilan edebilecek ve olaganiistii hal ilan edildikten sonra da kanun
hiikmiinde Cumhurbaskanligi  kararnamesi ¢ikarabilecektir. Kanun hiikmiinde
Cumhurbagkanlig1 kararnamesinin olagantistii hal ilan edilmeden ¢ikarilmasi halinde ise,

s6z konusu kararname sebep unsuru bakimindan Anayasaya aykirilik teskil edecektir®®’.

c. Konusu

Anayasa m. 119/6’ya gore, olaganiistii hallerde Cumhurbagskani, olaganiistii halin
gerekli kildigr konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarabilir. Olaganiistii halin
gerekli kildig1 konularin neler oldugu Anayasada diizenlenmemistir. Ancak s6z konusu
konularin olaganiistii halin sebep ve amaglariyla simirli oldugu ve dolayisiyla bu
sinirlamalar ¢ercevesinde bir konu belirlemesinin yapilabilecegi sodylenebilir. Bu

konularin da olaganiistii halin ilan edilmesini gerekli kilan halleri ortadan kaldirmaya

6% Fendoglu, a.g.m., s. 34
897 Gozler, 2018, s. 903
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yonelik konular oldugu aciktir®®. Buna gore kararnameler, Anayasanin 119. maddesinin
birinci fikrasinda diizenlenen olaganiistii hal ilan sebepleri hakkinda yani savas, seferlik,
ayaklanma, siddet hareketlerinin yayginlasmasi, tabii afet veya tehlikeli salgin hastalik,
agir ekonomik bunalim konularinda c¢ikarilabilir. Ornegin, siddet olaylarinmn
yayginlagmasi sebebiyle olaganiistii hal ilan edilmis ise buna iligkin olarak ¢ikarilacak
kararname, siddet olaylarmin ortadan kaldirilmasima yonelik olmalidir®®®, Kararnamede
siddet olaylar1 ile alakasi olmayan mesela “kis lastigi” ile ilgili bir diizenlemenin
yapilmasi, kararnameyi konu bakimindan Anayasaya aykiri hale getirir.

Olaganiistii donemlerde, Cumhurbagkanligr kararnamelerinin hangi hususlara
iliskin olacag1 yani kapsami Anayasanin 119. maddesinde diizenlenmistir. Anayasanin
119. maddesi, 104. maddenin 17. fikrasinin ikinci climlesine atif yaparak bu ciimlede
belirtilen hususlarda herhangi bir sinirlama olmaksizin Cumhurbagkanligi kararnamesi
cikarilabilecegini  Ongormiistiir. Buna gore, olagan donemlerde ¢ikarilan
Cumhurbagkanligi  kararnamelerinin  aksine, olaganiisti  donemde ¢ikarilan
Cumbhurbaskanlig1 kararnameleri ile temel haklar, kisi haklar1 ve 6devleriyle siyasi haklar
ve Odevler diizenlenebilir. Ancak temel haklar ve oOzgiirliiklerin Cumhurbaskanligi
kararnamesiyle diizenlenmesi bir sinirlama niteliginde de olabilir. Bu durumda
Anayasanin 15. maddesine uyularak smirlamaya gidilebilecektir. Anayasanin 15.
maddesine gore savas seferlik veya olaganiistii hallerde, milletlerarasi hukuktan dogan
yiikiimliiliikler ihlal edilmemek kaydiyla durumun gerektirdigi Olciide temel hak ve
hiirriyetler kismen veya tamamen durdurulabilir veya bunlar i¢in Anayasada 6ngdriilen
giivencelere aykir tedbirler alinabilir. Ancak bu hallerde dahi, kisinin yasam hakkina,
maddi ve manevi varliginin biitiinliigiine dokunulamaz; kimse din, vicdan, diisiince ve
kanaatlerini agiklamaya zorlanamaz ve bunlardan dolay1 suclanamaz; suc¢ ve cezalar
gecmise ylriitiilemez; suclulugu mahkeme karariyla saptanincaya kadar kimse suglu
sayllamaz (AY. m. 15/2). Yani temel haklar sinirlanirken 6l¢tliiliik ilkesi ile milletlerarasi
hukuktan dogan yiikiimliiliiklere uyulacak ve Anayasanin 15. maddesinde vatandaglara
taninan mahfuz alana dokunulmayacaktir’®,

Belirtilmesi gereken 6nemli bir mesele de, yukarida bahsedilen sinirlamalarin

kararnamelerle yapilip yapilamayacagidir. Anayasanin 119. maddesinin 5. fikrasinda,

898 Yiizbasioglu, 1996, s. 179°da yazilanlara kiyasen.
699 Gozler, 2003, s. 1084.
90 Yiizbasioglu, 1996, s. 179-180.
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“olaganiistii hallerde vatandaslar igin getirilecek para, mal ve ¢alisma yiikiimliiliikleri
ile 15. maddedeki ilkeler dogrultusunda temel hak ve hiirriyetlerin nasil
simirlandirilacagi veya gecgici olarak durdurulacagi, hangi hiikiimlerin uygulanacagi ve
islemlerin nasil yiiriitiilecegi kanunla diizenlenir” denilerek yasama orgami tarafindan
siirlarin belirlenecegi diizenlenmistir. 2017 Anayasa degisikliginden 6nceki Anayasada
da bu diizenlemelerin olaganiistii hal kanunu ile yapilacagi dngoriilmekteydi. Dolayistyla
ayni sorun yani sinirlamalarin kararnamelerle yapilip yapilamayacagi hususu olaganiistii
hal KHK’leri i¢in de gegerliydi. Doktrinde, olaganiistii hal KHK leri ile temel hak ve
hiirriyetlerin diizenlenmesinin 6tesinde kismen veya tamamen durdurabilecegi agirlikta

olan goriistiir’*.

Bu goriise gore, olaganiistii halde c¢ikarillan kanun hiikmiinde
Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ile temel hak ve hiirriyetlerin kismen veya tamamen
durdurulabilecegi sdylenebilir.

Bahsedilmesi 6nem arz eden diger bir husus ise, Anayasanin 119. maddesinin
yalnizca 104. maddenin 17. fikrasinin ikinci climlesine atif yapmis olmasidir. Yani sadece
104. maddenin 17. fikrasinin ikinci ciimlesinde belirtilen sinirlamalara tabi olmaksizin
Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ¢ikarilabilecegi diizenlenmistir. Dolayisiyla 104.
maddenin 17. fikrasindaki diger ciimleler olaganiisti donemlerde ¢ikarilan
Cumbhurbaskanlig1 kararnamesi agisindan sinirlamalar olusturmaktadir. 104. maddenin
17. fikrasinin birinci ciimlesine gore, Cumhurbaskanligi kararnamesi yiirliitme yetkisine
iliskin konularda ¢ikarilabilir. Dolayisiyla olaganiistii halde Cumhurbagkani, yiiriitme

yetkisine iliskin konularda’®?

kanun hiikmiinde Cumhurbaskanligi kararnamesi
cikarabilir. Buna gore olaganiistii donemlerde, Cumhurbagkanligi kararnamesinin
cikarilabilmesi i¢in s6z konusu kararnamenin diizenledigi alanlarin sadece olaganiistii
halin gerekli kildig1 konular degil ayn1 zamanda yiiriitme yetkisine iliskin konular
icerisinde de yer almasi gerekir. 17. fikranin {iglincii climlesinin ise Cumhurbagkanligi
kararnamesi acgisindan bir sinirlama teskil etmesi giictiir. Zira miinhasiran kanunla
diizenlenmesi Ongoriilen konularin ¢ogu temel hak ve hiirriyetler kisminda yer
almaktadir. Temel hak ve hiirriyetler ise olaganiistii donemde ¢ikarilan Cumhurbaskanlig

kararnamesi ile kismen veya tamamen durdurulabilmektedir. 17. fikranin 4, 5 ve 6.

climleleri ise kanunlarin Cumhurbaskanligi kararnamesinden tistiin oldugunu, uygulanma

1 Yiizbasioglu, 1996, s. 179; Gozler, 2003, s. 1082; Ozbudun, 2017, s. 342; Giinday, 2017, s. 321.
92 Yiiriitme yetkisine iliskin konular ile ilgili agiklama i¢in bkz. 3. Bolim, I1I, A, 1, c, (1).
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onceliginin kanunlara tanindigin1 gosteren hiikiimlerdir. Ancak Anayasanm 119.
maddesinde olaganiistii donemlerde ¢ikarilan Cumhurbagkanligi kararnamesinin agikca
kanun hiikmiinde oldugu diizenlenmistir. Kanun hiikmiinde Cumhurbagkanligi
kararnamesi ile olaganiistii hal siiresince kanunlara aykir1 hiikiimler konulabileceginden
17. fikranin 4, 5 ve 6. climleleri de Cumhurbaskanligi kararnamesi i¢in bir sinirlama teskil
edemez’®.

Cumhurbaskanligr kararnamesinin ¢ikarilacagi konularin belirtilmis olmasinin
aslinda bir islevi yoktur. Zira olaganiistii donemlerde c¢ikarilan Cumhurbaskanligi
kararnamesinin yargisal denetime kapali olmasi; Cumhurbaskanma, séz konusu
kararnameler i¢in Anayasada diizenlenen sinirlamalara uyulup uyulmayacagi konusunda
serbestlik tanimaktadir. Ancak olaganiistii halde c¢ikarilan Cumhurbaskanligi
kararnamesinin Resmi Gazetede yayimlanmasi ve ayni giin meclisin onayina sunulmasi
gerekmektedir. Bu hiikiim sayesinde Cumhurbaskaninin s6z konusu Anayasal sinirlara
uyup uymadifi meclis tarafindan  denetlenebilecektir’®.  Ayrica  meclisin
Cumbhurbagskanlig1 kararnamesini ii¢ ay i¢inde goriisiip karara baglamasi gerekmektedir.

Ug¢ ay i¢inde meclis tarafindan onaylanmayan Cumhurbaskanlifi kararnamesi

kendiliginden yiiriirlilkten kalkacaktir.

¢. Siire ve Yerle Sinirhi Olusu

Olaganiistii hal, kriz zamanlarinin atlatilmasi i¢in gerekli ve gecici bir durumdur.
Bu halin olaganiistii ve istisnai yetkiler icermesinden dolayr miimkiin oldugu kadar kisa
olmas1 beklenir. Olaganiistii halde olaganiistii yetkileri kullanan makamlarin bu yetkileri
sinirlt bir siire i¢in kullanmasi, demokrasinin isleyebilmesi ve kdétiiye kullanimlardan
kacinilmasi i¢in gereklidir. Olaganiistii halde ¢ikarilan Cumhurbaskanligi kararnamesi de
olaganiistli halin gerektirdigi tedbirlerin alinmasi i¢in ¢ikarilmakta ve bu halin sona
ermesiyle de uygulama alam1 sona ermektedir’®. Dolayisiyla olaganiistii hal kanun
hiikmiinde Cumhurbaskanlig1 kararnamesi olaganiistii hal siiresiyle sinirlidir. Diger bir

ifade ile Cumhurbagkanligi kararnamesinin uygulanmasi olaganiistii hal siiresini

793 Anayasanin 119. maddesinin gerekgesinde neden yalnizca 104. maddenin 17. fikrasinim ikinci ciimlesine
atif yapilip diger hususlarin disarida birakildigina iliskin bir agiklama bulunmamaktadir. Bu durumda
Anayasa koyucunun ihmal ile mi yoksa bilerek mi Anayasanin 119. maddesini bu sekilde diizenledigi belli
degildir.

%4 Giinday, 2017, s. 321.

%5 Burhan Kuzu, Olaganiistii Hal Kavrami ve Tiirk Anayasa Hukukunda Olaganiistii Hal Rejimi, Kazanci
Matbaacilik, Istanbul, 1993, s. 242-247"de yazilanlara kiyasen.
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asamayacaktir. Olaganiistii hal siiresini agamayan Cumhurbagkanligi kararnamesiyle de
kanunlarda degisiklige gidilmesi miimkiin degildir. Zira kalic1 olmasi istenilen degisiklik
olaganiistii halin gerekli kildig1 konulara iliskindir ve bu konular olaganiistii halin sona
ermesiyle ortadan kalkarlar’®. Kararnamelerin siire bakimindan smirli olmasindan
kastedilen diger bir durum, Cumhurbagkanligi kararnamelerinin yalnizca olaganiistii
halin yiiriikliikte oldugu zamanda cikarilabilmesidir’®’. Olaganiistii hal ilan edilmeden
veya olaganiistii hal bittikten sonra ¢ikarilacak kararnameler hem siire bakimindan hem
de sebep bakimindan Anayasaya aykirilik teskil eder. Olaganiistii hal siiresi igeresinde
Cumhurbagkan1 ¢ikaracagr olaganiisti hal Cumhurbagkanligi kararnameleri ile
olaganiistii halde c¢ikarmis oldugu oOnceki Cumhurbagkanligi kararnamelerinde
degisiklige gidebilir veya onlar1 yiiriirliikten kaldirabilir’,

Olaganiisti hal yurdun bir bdlgesinde ilan edilirse Cumhurbaskanlig
kararnamelerinin yalnizca olaganiistii hal ilan edilen bolgede uygulanmasi gerekir.
Olaganiistii halin ilan edilmedigi bolgelerde Cumhurbaskanligi kararnamelerine
gecerlilik taninamaz ve kararnamelerle kisi hak ve hiirriyetlerinde kisitlamaya gidilemez.
Cumhurbagskanlig1 kararnameleri ile olaganiistii hal bdlgesinin disina tasan hiikiimlerin
ongoriilmesi durumunda, s6z konusu kararnamelerin Anayasaya aykiriliklart giindeme

gelir’®,

d. Usulii ve Sekli

Olagantistii hallerde ¢ikarilan ve kanun hiikmiinde olan Cumhurbaskanlig
kararnameleri, olagan donemde g¢ikarilan Cumhurbagkanligi kararnameleri gibi
Cumhurbagkan1 tarafindan c¢ikarilmakta ve imzalanmaktadir. Baska herhangi bir
makamin imzasina gerek yoktur. Anayasaya gore, bu kararnamelerin yiirirlige
girebilmesi i¢cin Resmi Gazetede yayimlanmalar1 gerekir. Resmi Gazetede
yayimlanmadikga hiikiim dogurmazlar. Anayasada kararnamelerin yiiriirliige giris tarihi
ile ilgili bilgi verilmemistir. Anayasanin 104. maddesinin 19. fikrasina gore, olagan
donemde ¢ikarilan Cumhurbaskanligi kararnameleri yayimlandiklart giin yirtrlige

girerler. Ancak kararname ile daha sonraki bir tarih de belirlenebilir. Cumhurbaskanlig

%6 Ozbudun, 2017, s. 343; Atar, 2017, s. 282-283’te KHK ’ler icin yazilanlara kiyasen.
07 Atar, 2017, s. 283.

708 Kuzu, 1993, s. 248°de yazilanlara kiyasen.

799 Ozbudun, 2017, s. 343.
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kararnameleri i¢in genel hiikiim teskil eden bu diizenlemenin olaganiistii hallerde
cikarilan Cumhurbaskanligi kararnameleri igin de gegerli oldugu sdylenebilir’0.

Olaganiistii donemlerde ¢ikarilan Cumhurbaskanligi kararnameleri Resmi
Gazetede yayimlandiklar1 giin Meclis onayina sunulur. Anayasada ayni giin Meclis
onayina sunulmayan kararnamelerin ne olacagina iliskin bir hiikiim yoktur. 2017 Anayasa
degisikliginden 6nceki Anayasada olaganiistii hal KHK lerinin de ayni giin meclisin
onayma sunulmasindan bahsedilmekte fakat burada da meclis onaymna sunulmayan
kararnamelere ne olacagi belirtilmemektedir. Ancak Anayasanin olagan doénem
KHK’lerini diizenleyen miilga 91. maddesinde yayimlandiklari giin meclis onayina
sunulmayan kanun hiikmiinde kararnamelerin yiiriirliikkten kaldirilacag: ifade edilmistir.
Anayasanin 91. maddesi kararnameler i¢in genel hiikiim kabul edildiginden olaganiistii
hal KHKleri i¢in de gegerli olacagi ve bu nedenle yayimlandiklar1 giin meclis onayina
sunulmayan olaganiistii hal KHK ’lerinin yiiriirliikten kalkacag1 kabul edilmekteydi'.
Ancak bu durum Cumhurbaskanligi kararnameleri i¢in gegerli degildir. Zira 2017
Anayasa degisikligi ile Anayasanin 91. maddesi ilga edilmis ve konuya iliskin bir hiikkme
Anayasada yer verilmemistir. Cumhurbagkanligi kararnameleri bakimindan genel hiikiim
olarak gidilebilecek 104. maddede ise olagan donemlerdeki Cumhurbaskanlig
kararnamelerinin meclisin onayina sunulmadigi goriilecektir. Dolayisiyla olaganiistii
donemde ¢ikarilan Cumhurbaskanlig1 kararnameleri yayimlandiklar: giin meclis onayima
sunulmazlar ise s6z konusu kararnamelerin ne olacagi belirsizdir.

Anayasa degisikligi ile Anayasanin 119. maddesinin 7. fikrasinda meclisin
kararnameleri goriigme ve karara baglamasi i¢in bir siire ongoriilmiistiir. Savas ve miicbir
sebeplerle TBMM’nin toplanamamasi hali hari¢ olmak iizere; olaganiistii hal sirasinda
c¢ikarilan Cumhurbagkanligi kararnamelerinin TBMM’de goriisiiliip karara baglanmasi
icin {ic aylik zorunlu bir siire belirlenmistir. U¢ ay icinde karara baglanmazsa
Cumhurbagkanligi kararnamesi kendiliginden vyiiriirliikten kalkacaktir. Anayasa
degisikliklerinin gerektirdigi Meclis Ictiiziigii degisiklerinin’'? yapilmas1 sonucunda
Meclis Igtiiziigiinde de ii¢ aylik siire dngdriilmiistiir. Meclis I¢tiiziigiiniin 128. maddesine

gore, olaganiistii hallerde cikarillan ve Resmi Gazetede yayimlandiklar1 giin Meclis

"0 Kuzu, 1993, s. 255°de yazilanlara kiyasen.

"1 Gozler, 2003, s. 1077.

1209.10.2018 tarih ve 1200 No’lu Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi I¢tiiziigiinde Degisiklik Yapilmasina Dair
Karar, RG. 16.10.2018, S. 30567.
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onaymna sunulan Cumhurbagkanligi kararnameleri li¢ ay icinde TBMM’de oncelikle
goriigiiliir ve karara baglanir. S6z konusu kararnameler bir ay i¢inde komisyonlarda
gorisiilmedigi takdirde, Meclis Bagkanliginca dogrudan dogruya Genel Kurul giindemine
alir. Genel Kurul, geriye kalan iki ay iginde bu kararnameler hakkinda karar verir. Ug
ay i¢inde goriisiiliip karara baglanamayan Cumhurbaskanligi kararnameleri kendiliginden
yiiriirliikten kalkar.

Anayasa degisikligi ile getirilen bu siirenin ve yaptirimin kararnameler acgisindan

3 Zira bu hiikkiimle meclis,

olumlu ve Onemli bir yenilik oldugu sdylenebilir
Cumbhurbagkanligi kararnameleri iizerinde siyasal denetimini daha etkin bir sekilde
saglayabilecektir’'*. Ancak hiikiimde belirtilen miicbir sebeplerin ne oldugu agik degildir.
Bu belirsizlik ¢ogu durumun miicbir sebep olarak kabul edilmesine yol agabilir. Bunun
yaninda meclis tarafindan reddedilen bir kararnamenin Cumhurbagkani tarafindan
yeniden ¢ikarilmasi da miimkiindiir. Zira bu durumun 6nlenmesine iliskin Anayasada bir

hiikiim yoktur. Dolayisiyla Cumhurbaskaninin yetkisini kotliye kullanmasia agik bir

durum s6z konusudur’*®,

e. Normlar Hiyerarsisindeki Yeri

Olaganiistii donemlerde ¢ikarilan Cumhurbaskanligi kararnameleri, olaganiistii
hal ve sikiyonetim KHK’leri gibi kanun diizeyinde kararnamelerdir. Bu kararnamelerin
kanun hiikmiinde olduklar1 Anayasanin 119. maddesinde agikc¢a belirtilmistir. Kanun
hiikkmiinde olduklar1 i¢in normlar hiyerarsisinde kanunla ayni hizada bulunurlar.
Dolayisiyla olaganiistii hal siiresince gecerli olmak {izere Cumhurbagkanlig
kararnameleri ile yiriirliikteki kanunlara aykir1 hiikiimler getirilebilir, kanunlarda
ongoriilen esaslardan farkli diizenlemeler yapilabilir’®,

Olaganiistii hal Cumhurbaskanligi kararnameleri eski sistemden kalan ve
yiiriirlikte olan KHK ler ile ayn1 diizeyde bulunurlar. Dolayisiyla kanunlarla iliskisinde
oldugu gibi olaganiistii hal Cumhurbagkanlig1 kararnameleri ile olaganiistii hal siiresince

gecerli olmak iizere KHK lere aykir1 hiikiimler getirilebilir ve ilgili KHK hiikiimleri
degistirilebilir.

13 Coskun, a.g.m., s. 26; Fendoglu, a.g.m., s. 30; Ulusoy, a.g.m., s. 9.
14 Kahraman — Balkan, a.g.m., s. 243.

15 Esen, a.g.m., s. 60-61.

16 Soyler, 2018, s. 169.
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Olaganiistii hal Cumhurbaskanligi kararnameleri kanun hiikmiinde olmalar
sebebiyle normlar hiyerarsisinde olagan donem Cumhurbaskanligi kararnamelerinin, eski
sistemden kalan ve yiiriirliikte olan tiiziikler ile yonetmeliklerin ve adsiz diizenleyici

islemlerin tistiinde yer alirlar.
f. Yargisal Denetimi

Anayasa m. 148/1°de, olaganiistii hallerde ve savas hallerinde ¢ikarilan
Cumhurbagkanligi kararnamelerinin sekil ve esas bakimindan Anayasaya aykiriligi
iddiastyla, Anayasa Mahkemesine dava agilamayacagi belirtilerek, kararnamelerin
Anayasa Mahkemesi tarafindan denetlenmesi engellenmistir. Yargisal denetimin
olmamasi, Anayasanin 15. maddesinde temel hak ve hiirriyetlerle ilgili vatandaslara
taninmis mahfuz alanin ihlal edilmesine yol agabilir’'”. Bu durumda kararnameler hukuk

devletine iliskin asgari giivenceleri ortadan kaldiran uygulamalara doniisiir’'8

. Ayrica
Cumbhurbagkanligi kararnamelerinin denetimden yoksun olmasi; Cumhurbaskaninin
yetkisini kotiiye kullanmasina, hukuk diizeninde siirekli ve kalici degisikler yapmasina
neden olabilir'*®. Bu tiir bir kararnamenin hukuk devleti ve insan haklarina saygili devlet
ilkesiyle bagdasmadigi aciktir’®. 2017 Anayasa degisikliginden onceki Anayasada,
olaganiisti hal KHK’lerinin de Anayasa Mahkemesi tarafindan denetlenmesi
yasaklanmistir. Ancak bu yasaklamayi devam ettirmek yerine, Anayasa degisikligi ile
anayasal giivencelere aykir1 bu durumun ortadan kaldirilmasi, hukuk devletini ve insan

haklarini giiglendiren diizenlenmelerin yapilmasi gerekirdi’?:,

Yargisal denetim yasagi Cumhurbaskanligi kararnamelerinin onaylanmasindan
onceki safha icin gegerlidir. Cumhurbaskanligi kararnameleri meclis tarafindan
onaylandiktan sonra kanuna doniisecegi kabul edildiginden Anayasa Mahkemesi
tarafindan denetlenebilecektir’??. 2017 Anayasa degisikliginden dnce olaganiistii hal
KHK leri i¢in onay bir kanunla yapildigindan dolay1, onay kanunu Anayasa Mahkemesi
tarafindan denetlenebilmekteydi’®. Aym sekilde, Cumhurbagkanlig1 kararnameleri de

Meclis tarafindan kanunla onaylanirsa yargisal denetimi s6z konusu olacaktir.

7 Ozbudun, 2017, s. 342.

18 Oder, a.g.m., s. 27.

19 Esen, a.g.m., s. 61.

20 Atar, 2017, s. 283’te KHK ’ler igin yazilanlara kiyasen.
21 Oder, a.g.m., s. 35-36.

22 Atar, 2018, s. 282.

2 Gozler, 2003, s. 1078.
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Anayasanin  119. maddesinde olaganiistii hallerde ¢ikarilan Cumhurbaskanligi
kararnamelerinin meclis tarafindan gorisiiliip karara baglanmasi igin {i¢ aylik siire
Oongoriilmesi de Cumhurbaskanligi kararnamelerinin daha kisa siire igerisinde Anayasa
Mahkemesinin 6niine gelmesini ve bdylece Anayasa Mahkemesi tarafindan

denetlenmesini saglayacaktir’?,

3. Cumhurbaskanmimin Diizenleme Yetkisinin Niteligi

a. Kanuna Dayanma

2017 Anayasa degisikligi ile yliriitme organinin etkili bir diizenlemesi haline gelen
Cumbhurbaskanlig1 kararnamesi, Cumhurbaskani tarafindan diizenlenen diizenleyici islem
tirlerinden Dbirisidir. Cumhurbaskanligi kararnamesi kanunda acgik¢a diizenlenen
konularda ¢ikarilamaz. Yani bir konu hem kanun hem de Cumhurbaskanlig1 kararnamesi
ile diizenlenemez. Diizenleme Onceligi konusunda kanuna istiinlik tanimmustir.
Cumbhurbaskanlig1 kararnamesi ancak kanun olmayan bir alanda ¢ikarilabilir. Bu anlamda
Cumhurbaskanligi  kararnamesi kanunla diizenlenmemis bir alant ilkelden
diizenleyebilme yetkisine sahip olmaktadir. Diger bir ifadeyle, Cumhurbaskan1 dogrudan
dogruya Anayasadan aldigi yetkiyle kanuna dayanmak zorunda olmadan bir alani
diizenleyebilmektedir. Dolayisiyla da Cumhurbaskaninin diizenleme yetkisi asli (ilk-el)
niteliktedir’,

Yukarida bahsedilen olagan donemlerde ¢ikarilan Cumhurbaskanlig
kararnamesinin yan1 sira olaganiistii donemlerde ¢ikarilan Cumhurbaskanlig
kararnamesi de kanuna dayanmak zorunda olmadan dorudan dogruya Anayasadan alinan
yetkiyle Cumhurbagkani tarafindan c¢ikarilmaktadir. Bu anlamda Cumhurbaskaninin
diizenleme yetkisi, 2017 Anayasa degisikliginden dnceki Anayasada Bakanlar Kurulunun
OHAL KHK’lerinde sahip oldugu yetkiyle ayni1 olarak, asli niteliktedir.

Calismada daha once de bahsedildigi ilizere hem olagan donemlerde hem de
olaganiistii donemlerde ¢ikarilan Cumhurbaskanligi kararnamesi, Cumhurbaskaninin asli
diizenleme yetkisine dayanilarak c¢ikarilmaktadir. 2017 Anayasa degisikligi ile
Cumhurbaskanina olagan donemlerde asli diizenleme yetkisinin taninmasi; 2017

Anayasa degisikliginden onceki Anayasada, Cumhurbaskanligi Genel Sekreterligini

724 Soyler, 2018, s. 169.
2 Ozbudun, 2017, s. 213; Ardigoglu, a.g.m., s. 50; Ulusoy, a.g.m., s. 6; Coskun, a.g.m., s. 18; Gozler,
2018, s. 878; Goren, 2018, s. 259; Tan, 2018, s. 71.
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diizenleyen Cumhurbagkanlig1 kararnamesi hari¢ yiiriitme organina olagan dénemlerde
asli diizenleme yetkisi taninmadigina, yiiriitme organmin diizenleme yetkisinin kural
olarak tiirevsel nitelikte olduguna iligkin doktrinde kabul géren goriisten ayrilmaya neden
olmaktadir. Zira olagan donemlerde yiiritme organinin asli diizenleme yetKisi
genislemistir. Cumhurbaskanligi kararnameleri ile ¢ok genis bir alan meclisin yetkisine
veya onaymna ihtiyag  olmaksizin =~ Cumhurbaskant  tarafindan  ilkelden
diizenlenebilmektedir. Sonu¢ olarak, 2017 degisikligi ile birlikte yliriitme organinin
diizenleyici islemlerinin kural olarak tiirevselliginden degil, asliliginden s6z etmek
gerekecektir. Cumhurbagkaninin, hem olagan hem de olaganiistii donemlerde ¢ikarilan
Cumhurbaskanh@ kararnameleri acisindan diizenleme yetkisi asli niteliktedir’?%. Ancak
Cumhurbaskaninin ve diger kurumlarin ¢ikardigi yonetmelikler kanuna dayanmak
zorundadirlar. Zira yonetmelikler kanunlarin uygulanmasi i¢in ¢ikarilmaktadir (AY.
m.104/18, 124/1). Dolayistyla kanun olmayan bir alanda yonetmelik ¢ikarilmast miimkiin
degildir. Yonetmelik bakimindan yliirlitme organinin diizenleme yetkisi tiirevsel
niteliktedir. Ancak su hususun da belirtilmesi gerekir. Yonetmelikler Cumhurbaskanlig:
kararnamesinin uygulanmasi i¢in de cikarilabilmektedir. Bu anlamda s6z konusu
yonetmelikler kanuna degil, yiriitme organinin islemi olan Cumhurbaskanligi

kararnamesine dayanirlar.

b. Kanuna Uygun Olma

Anayasanin 8. maddesine gore, ylriitme yetkisi ve gorevi, Cumhurbagkani
tarafindan Anayasa ve kanunlara uygun olarak kullanilir ve yerine getirilir. Dolayisiyla
yiiriitme organinin diizenleyici islemleri de kanuna uygun olarak kanunun ¢izdigi sinirlar
icinde diizenlenir. Bu bakimdan diizenleme yetkisi intra legem niteliktedir. Yiiriitme
organinin diizenleyici islemlerinin intra legem niteligi Anayasanin ¢esitli maddelerinde
de belirtilmistir’?’. Bunun yaninda diizenleme yetkisinin intra legem niteligine Anayasada
istisna getirilen durumlar da s6z konusudur.

Olagan donemlerde cikarilan Cumhurbaskanligi kararnamesi kanuna aykir
(contra legem) olamaz. Bu durum Anayasanin 104. maddesinin 17. fikrasinda ifade
edilmistir. Buna gore, Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ile kanunlarda farkli hiikiimler

bulunmasi halinde kanun hiikiimleri gecerlidir. Bu bakimdan kanun Cumhurbaskanlig

26 Ardigoglu, a.g.m., s. 25.
27 Gozler, 2003, s. 1028.
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kararnamesine gore {istiin durumdadir. Bu istiinliik ayrica, ayn1 konuda meclisin kanun
¢ikarmast halinde Cumhurbaskanlig1 kararnamesinin hiikiimstiz hale gelmesi ve kanunda
acikca diizenlenen konularda Cumhurbagkanlig1 kararnamesinin ¢ikarilamayacak olmasi
hiikiimleri ile de belirtilmistir. Buna gore s6z konusu kararnameler ile kanunlarda

degisiklik yapilamaz ve uygulanma &nceligine kanunlar sahiptir’?®,

Yapilan
aciklamalardan, Cumhurbagkanligi kararnamesinin kanunun altinda yer alan bir
diizenleyici islem oldugu goriilmektedir. Cumhurbaskanligi kararnameleri normlar
hiyerarsisinde kanunlarin altinda yonetmeliklerin ise iistiinde yer alan diizenleyici
islemlerdir.

Olaganiisti  donemlerde c¢ikarilan ~ Cumhurbagkanligi  kararnamelerinin,
Anayasanin 119. maddesinde, kanun hiikmiinde kararnameler oldugu agikca ifade
edilmistir. Bu hiikiimden s6z konusu kararnamelerin kanun giiciinde ve degerinde oldugu

anlasiimaktadir’?

. Dolayisiyla s6z konusu kararnamelerle olagantistii hallerde kanunlara
aykirt diizenlemeler yapilabilir. Bu diizenlemeler olaganiistii hal bolgesinde ve
olaganiistii hal siiresince gegerli olur. Ancak kanunlarda kalic1 degisikliklerin yapilmasi
miimkiin degildir. Zira Cumhurbaskanlig1 kararnameleri, olaganiistii hallerde olaganiistii
halin ilan edilmesine yol agan durumlarin ortadan kaldirilmasi i¢in ¢ikarilmaktadir.
Olaganiistii hal sona erdikten sonra olaganiistii hal i¢in getirilen hiikiimlerin olagan
donemlerde uygulanmasi olanaksizdir. Aksi halde Cumhurbaskanligi kararnamesi hem
sebep hem de siire unsuru bakimindan sakat olur. Bununla birlikte yurdun tamaminda
degil, yalnizca bir bolgesinde de olaganiistli hal ilan edilebilir. Yurdun bir bolgesinde
olaganiistii hal ilan edilmesi halinde ise ¢ikarilacak Cumhurbaskanlig1 kararnamesinin
sadece olaganiistii hal ilan edilen bolgede uygulanmasi gerekir’*®. Oysaki
Cumhurbagskanlig1 kararnamesiyle kanunlarda kalic1 degisiklige gidilmesi halinde, s6z
konusu kararname hiikiimlerinin olaganiistii hal ilan edilen bdlgenin disinda da
uygulanmasi s6z konusudur. Bu durumda Cumhurbaskanligi kararnamesi yer bakimindan
da Anayasaya aykir1 olur. Kanunlarda degisiklik yapilamamasi hususunda olaganiistii
donemde ¢ikarilan Cumhurbagkanligi kararnameleri ile 2017 Anayasa degisikliginden

onceki Anayasada diizenlenen OHAL KHK’leri aynidir. 2017 Anayasa degisikliginden

28 Ardigoglu, a.g.m., s. 49.
29 Esen, a.g.m., s. 60.
730 Tezig, 2017, s. 45.
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once uygulamada Anayasaya aykir1 olsa da OHAL KHK’leri ile kanunlarda degisiklik
yapildig1 goriilmektedir.

Olaganiistii hal siiresiyle smirli olarak Cumhurbaskanligi kararnamesiyle
kanunlara aykir1 diizenlemeler yapilabildigi i¢in s6z konusu kararnamelerin kanuna
uygun olma zorunlulugu yoktur. Olaganiisti donemde c¢ikarilan Cumhurbaskanligi
kararnamesi normlar hiyerarsisinde kanunlarla ayn1 diizeyde, olagan déonemde ¢ikarilan
Cumhurbagkanlig1 kararnameleri ve yonetmeliklerin ise iistiinde yer alir.

Yonetmeliklerin de kanunlara aykir1 olarak ¢ikarilamayacagi Anayasanin 104. ve
124. maddelerinde belirtilmistir. Dolayisiyla Cumhurbaskanligi kararnamelerinin
uygulanmasin1 saglamak tiizere c¢ikarilan yoOnetmelikler kanunlara aykirt hiikiimler
iceremez. Bu yonetmelikler sadece kanunlara degil ayn1 zamanda dayandiklari

Cumbhurbagkanligi kararnamesine de aykiri olamazlar.

B. Yonetmelikler

Tiirk hukukunda en yaygin diizenleyici islem tiirii olan yonetmelikler Anayasanin
104. ve 124. maddesinde diizenlenmistir. Anayasanin 104. maddesinin 18. ve 19.
fikrasina gore, “Cumhurbaskani, kanunlarin uygulanmasini saglamak iizere ve bunlara
aykirt olmamak sartiyla, yonetmelikler ¢ikarabilir.(...) ve yonetmelikler, yayimdan
sonraki bir tarih belirlenmemisse, Resmi Gazetede yayimlandiklar giin yiiriirliige girer”.
Anayasanin 124. maddesine gore de, “Cumhurbaskani, bakanliklar ve kamu tiizelkisileri,
kendi gorev alanlarini ilgilendiren kanunlarin ve Cumhurbaskanhigi kararnamelerinin
uygulanmasmm saglamak tizere ve bunlara aykirt olmamak sartiyla, yonetmelikler
¢tkarabilirler. Hangi yonetmeliklerin Resmi Gazetede yayimlanacagi kanunda belirtilir”,

2017 Anayasa degisikliginden onceki 1982 Anayasasinda Cumhurbaskanina
yonetmelik ¢ikarma yetkisi verilmemistir. 2017 Anayasa degisikligi ile Anayasadan

731 jlga edilince bunlara taninan yonetmelik ¢ikarma

Basbakanlik ve Bakanlar Kurulu
yetkisi, Cumhurbaskanligi hiikiimet sisteminin mantigina uygun olarak yiiriitmenin basi
ve tek sahibi konumunda olan Cumhurbaskanma tanmmistir’®2. Bakanliklar ve kamu

tiizel kisiliklerinin yonetmelik ¢ikarma yetkisinde ise bir degisiklik olmamis, yeni

81 Anayasada Bakanlar Kuruluna yonetmelik ¢ikarma yetkisi taninmasa da yargi igtihatlar1 ile Bakanlar

Kurulunun yonetmelik ¢ikarabilecegi kabul edilmistir.

32 Yeni sistemde Cumhurbagkam tarafindan ¢ikarilan ydnetmeliklere 6rnek olarak; 22 Kasim 2018 tarih
ve 358 Karar Sayili “Resmi Gazete Hakkinda Ydnetmelik”, 22 Kasim 2018 tarih ve 359 Karar Sayili
“Yurtdisinda Daimi Gorevlere Atanacak Personel Hakkinda Yonetmelik” ile 26 Kasim 2018 tarih ve 383
Karar Sayili “iletisim Uzmanlig1 Ynetmeligi” gosterilebilir.
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sistemde de bu makamlarin yonetmelik ¢ikarma yetkisine sahip olacagi Anayasada
diizenlenmistir.

Anayasaya gore yonetmelik ¢ikarma yetkisine yalniz Cumhurbagkani,
Bakanliklar ve kamu tilizel kisileri sahip bulunmaktadir. Kamu tiizel kisiligine sahip
olmayan kuruluslara yonetmelik ¢ikarma yetkisi taninmamustir. Dolayistyla bu kuruluslar
tarafindan yonetmelik ¢ikarilmamasi gerekmektedir. Bu kuruluslara iliskin yonetmelikler
kuruluglarin bagh olduklar1 ve hiyerarsisi i¢cinde yer aldiklari kamu tiizel kisileri veya
bakanliklar tarafindan c¢ikarilabilir’®. Ancak uygulamada kanunlarla tiizel kisiligi
olmayan kuruluslara yonetmelik ¢ikarma yetkisi tanindig1”3* ve bu kuruluslar tarafindan
yonetmelikler yayimlandigi goriilmektedir. Bu yonetmeliklerin kamu tiizel kisiligine
sahip olmayan kuruluslar tarafindan yayimlanmasi Danistay tarafindan iptal sebebi olarak

goriilmiistiir°

. Anayasa Mahkemesi bir kararinda kamu tiizel kisiligine sahip olmayan
kurulusa yasa tarafindan taninan yonetmelik ¢ikarma yetkisini ¢ikarma olarak degil
hazirlama olarak yorumlayarak ilgili kanunu Anayasaya aykiri bulmamistir®. Yarg:
ictihatlarinda, kamu tiizel kisiligi olmayan kuruluslarin dogrudan yonetmelik c¢ikarma
yetkisinin bulunmadigi, bu kuruluslarin yonetmelikleri hazirlama gorevi kabul edilmekle
birlikte hazirlanilan yonetmeliklerin ancak bagli olunan bakanlik veya kamu tiizel kisisi
tarafindan yayimlanacagi hilkme baglanmistir.

Anayasanin 104. ve 124. maddesinde Cumhurbaskaninin yonetmelik ¢ikarma
yetkisi bakimindan birbirinden farkli iki diizenlemeye yer verilmistir. Anayasanin 104.
maddesinden, bu maddeye dayanilarak ¢ikarilan Cumhurbaskan1 ydnetmeliklerinin

yalnizca kanunlarin uygulanmasini saglamak ve bunlara aykirt olmamak sartiyla

cikarilabilecegi ve bu yonetmeliklerle diizenlenen konularin Cumhurbaskaninin gorev

33 Akyilmaz — Sezginer — Kaya, 2018, s. 34.

73 Ornegin, 02.07.2018 tarih ve 703 sayili KHK ile degisiklik yapilmadan énce “Cumhurbaskanligi Genel
Sekreterligi Teskilati Kanunu™ adin1 tagiyan 2879 sayili Kanunun miilga 5. maddesi ile Cumhurbaskanligi
Genel Sekreterligine yonetmelik yapma yetkisi taninmaktaydi.

735 Kamu tiizel kisiligini haiz olmayan Diyanet isleri Baskanlig1 tarafindan “Hac ve Umre Seyahatleriyle
Ilgili Islerin Diyanet Isleri Baskanliginca Yiiriitiilmesine Dair Yénetmelik” ¢ikarilmistir. Bu yonetmelik,
Diyanet Isleri Baskanliginin genel idare i¢inde Basbakanliga (su an Cumhurbaskanligina) bagh bir kurulus
olmasi ve Anayasanin 124. maddesinde sayilan makamlardan olmamasi sebebiyle, Danistay tarafindan
yetki yoniinden hukuka aykir1 bulunarak iptal edilmistir. Bkz. Danistay 5. Daire, 06.12.1988, E. 1986/1938,
K. 1988/2866; Giinday, 2017, s. 115; Tan, 2018, s. 76.

3 Anayasa Mahkemesi, 18.02.1985, E. 1984/9, K. 1985/4, RG. 26.06.1985, S. 18793: “Hernekadar, 2983
sayulr Kanunun 6. maddesinin son fikrasi Toplu Konut ve Kamu Ortakhigi Kurulunun ¢alisma usul ve
esaslary, bu Kurul tarafindan ¢ikarilacak bir yonetmelikle tesbit edilir.” hiikmiinii icermekte ise de,
Anayasa'min 124. maddesinin agik ifadesi karsisinda fikra metnindeki "cikarilacak” sézciigiinii "
hazirlanacak" anlaminda kabul etmek gerekir”.
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alanini ilgilendirmesi zorunlulugunun bulunmadig anlagilabilir”™’. Diger bir ifade ile
Cumhurbaskan1 104. maddeye dayanarak kendi gorev alanim ilgilendirmeyen bir
kanunun uygulanmasini saglamak tizere Cumhurbagkan1 yonetmeligi c¢ikarabilir.
Cumhurbagkaninin 104. maddeye dayanarak ¢ikardigi yonetmeliklerin tamami ise Resmi
Gazetede yayimlanmak zorundadir. Anayasanin 124. maddesine dayanilarak ¢ikarilan
Cumhurbaskan1 yonetmelikleri ise Cumhurbagkaninin goérev alanini ilgilendiren
kanunlarin ve Cumhurbagkanligi kararnamelerinin uygulanmasin1 saglamak {izere
cikarilmaktadir. Cumhurbaskanimin gorev alaninmi ilgilendirmeyen bir kanunun olmasi
gayet tabii ve miimkiin iken Cumhurbagkaninin goérev alanim ilgilendirmeyen bir
Cumhurbagkanlig1 kararnamesinin nasil olacagi sorgulanmasi gereken bir konudur. Zira
Cumhurbagkanlig1 kararnamesi “yliriitme yetkisine iliskin konularda” ¢ikarilmaktadir.
Yiriitme yetkisine iliskin konular ise tabii olarak Cumhurbagkaninin gorev alanina
girmektedir. Zira Anayasanin 8. ve 104. maddesine gore Cumhurbaskan: yiirlitme
yetkisinin tek sahibidir. Yiiriitme yetkisi ve gorevi Cumhurbagkani tarafindan kullanilir
ve yerine getirilir. Dolayisiyla her bir Cumhurbagkanlifi kararnamesi ve bu
kararnamelerle diizenlenen her bir husus Cumhurbaskaninin goérev ve yetkisindedir.
Diger bir ifade ile Cumhurbagskaninin gorev alamini ilgilendirmeyen bir
Cumbhurbaskanlig1 kararnamesi diisiiniilemez. Bunun sonucunda da Cumhurbaskaninin
herhangi bir Cumhurbaskanligi kararnamesine dayanarak yonetmelik c¢ikarabilecegi
sOylenebilir. Cumhurbagkanligi kararnamesine dayanilarak cikarilan Cumhurbaskani
yonetmeliklerinin ise hangilerinin Resmi Gazetede yayimlanacagi kanunda belirtilir.
Yani, Resmi Gazetede yayimlanmak zorunda olmayan Cumhurbagkanligi yonetmelikleri
de olabilir.

Doktrinde bir goriise gore, 104. ve 124. maddede Cumhurbaskanina farkli esaslara
sahip Cumhurbagkan1 yonetmeligi c¢ikarma yetkisi verilmemis, iki farkli tiirde
Cumhurbagkan1 yonetmeligi ongoriilmemistir. Bu goriiste, Cumhurbaskan1 tarafindan
kanuna veya Cumhurbagkanligi kararnamesine dayanildiktan sonra Cumhurbagkani
yonetmeligi ile diizenlenecek konunun mutlaka Cumhurbaskaninin gorev alanina
girmesinin zorunlu olmadig1 ifade edilmistir. Dolayisiyla 104. ve 124. madde

hiikiimlerinin esasen Cumhurbaskan1 yonetmelikleri acisindan farkli diizenlemeler

87 Spyler, 2018, 5. 57.
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getirmedigi ileri siiriilmiistiir’®. Ilgili goriise gore, Cumhurbagkan1 yonetmeliklerinin
Resmi Gazetede yayimlanmasi bakimindan da Anayasanin 104. ve 124. maddesinin
gergekte bir ayrim getirmedigi savunulmustur. Soyle ki; Anayasanin 104. maddesinin 19.
fikrasinda Cumhurbaskani yonetmeliklerinin Resmi Gazetede yayimlanmasi zorunlulugu
getirilmemis, esasen 104. madde hiikmii ile Anayasanin 124. maddesi cergevesinde
kanunla Resmi Gazetede yayimlanmasi zorunlu goriilen Cumhurbaskanligi
yonetmeliklerinin sadece yiiriirliik tarihi belirlenmeye calisilmistir. Bu hiikiimle Resmi
Gazetede yayimlanmasi zorunlu olan Cumhurbagkanligi yonetmeliklerinin ge¢mise
yiirlitiilmesi 6nlenmek istenmistir. Dolayisiyla 124. maddedeki “Hangi yonetmeliklerin
Resmi Gazetede yayimlanacag: kanunda belirtilir” hiikkmii, 104. madde hiikkmii ile
celismemektedir’®®. Buna gére Cumhurbaskan yonetmeliklerinden hangilerinin Resmi
Gazetede yayimlanacagi kanunda diizenlenir, Resmi Gazetede yayimi zorunlu
Cumhurbagkan1 yonetmelikleri ise 104. madde uyarinca yayimmindan sonraki bir tarih
belirlenmemigse Resmi Gazetede yayimlandiklar1 giin yiiriirliige girer.

Doktrinde baska bir goriise gore ise, Cumhurbaskan: tarafindan c¢ikarilan
yonetmeliklerin Anayasanin 104. maddesinin 19. fikras1 uyarinca Resmi Gazetede
yayimlanmasinin zorunlu oldugu ileri siiriilmiistiir’°,

10 numarali Cumhurbagkanligi Kararnamesinin 4. maddesinin 1. fikrasinin e
bendinde Cumhurbaskani, bakanliklar veya kamu tiizel kisileri tarafindan ¢ikarilan
yonetmeliklerde ayrim yapilmaksizin, 24.05.1984 tarihli ve 3011 sayili “Resmi Gazetede
Yayimlanacak Olan Yonetmelikler Hakkinda Kanunda” belirtilen yonetmeliklerin Resmi
Gazetede yayimlanacagi diizenlenmistir. Resmi Gazete Hakkinda Yonetmelikte de ayni
hiikme yer verilmistir (m. 8/1-¢).

3011 sayili Kanunun 1. maddesinde ise; Cumhurbaskanligi, bakanliklar ve kamu
tiizelkisilerinin; isbirligine, yetki ve gorev alanlarina ait hiikiimleri diizenleyen, kamu
personeline ait genel hiikiimleri kapsayan, kamuyu ilgilendiren yonetmeliklerin Resmi
Gazetede yayimlanacagi diizenlenmistir. Ancak, milli emniyet ve milli giivenlikle ilgili
olan ve gizlilik derecesi tagiyan yonetmeliklerin yayimlanmayacagi dngoriilmiistiir. Hem
10 numarali Cumhurbagkanlig1 kararnamesi hem de 3011 sayili Kanun hiikiimlerinden

goriildiigii tizere Cumhurbagkanlhigi yonetmeliklerinin hepsinin  Resmi Gazetede

%8 Soyler, 2018, s. 59.
39 Spyler, 2018, s. 60.
0 Ulgen, a.g.m., s. 10.
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yayimlanmasi zorunlu degildir. Bakanliklarin ve kamu tiizel kisilerinin yonetmeliklerinde
ise Anayasanin 124. maddesine uygun olarak hangilerinin Resmi Gazetede
yayimlanacagi 3011 sayili Kanunda belirlenmistir.

3011 sayili Kanunun 2. maddesinde mahalli idarelerce diizenlenen ve bu
idarelerin yetki ve gorev alanlarina giren yonetmeliklerin, mahallinde ¢ikan gazete veya
diger yayin yollart ile ilan olunacagi diizenlenmistir.

Remi Gazetede veya diger yayin yollar1 ile yayimlanmasi zorunlu tutuldugu halde
yayimlanmayan bir metnin yiiriirliige girdigi ve ilgililerine kars1 hak ve yiikiimliiliikler
dogurdugu kabul edilemez’*!. Resmi Gazete veya diger yayin yollar1 ile yayim zorunlu
bir sekil sartt olup buna uymayarak c¢ikarilan yonetmelikler hukuken gegerli,

742

uygulanabilir hukuk metinleri olarak goriilmezler'*“. Bu yonetmeliklere dayanilarak idari

islemler tesis edilemez ve ilgililere karsi ileri siirlilemez. Aksi bir durumda, tesis edilen
islemlerin hukuka aykir1 sakat islemler olmalarindan dolay: iptali gerekir’,

Resmi Gazetenin yayimlanmasini saglayan Hukuk ve Mevzuat Genel
Miidiirliigiine, bakanliklar ile kamu kurum ve kuruluslarinca hazirlanan ve yayimlanmasi
istenen yonetmelikleri Anayasaya, kanunlara, Cumhurbagskanlig1 kararnamelerine, genel
hukuk kurallarina, Cumhurbagkani programina uygunlugu agisindan Hukuk Politikalar
Kurulunun da goriisiinii alarak inceleme gorev ve yetkisi verilmistir™**. 10 numaral
Cumhurbagkanligi Kararnamesinin 6. maddesine gore, “Bakanlikiar ile kamu kurum ve
kuruluslar: tarafindan hazirlanan ve Resmi Gazete’de yayimlanmak iizere gonderilen
yonetmeliklere (...) iliskin taslaklar Anayasaya, kanunlara, Cumhurbaskanlig

kararnamelerine, genel hukuk kurallarina, Cumhurbaskan programi ile kalkinma plan

ve programlarina uygunlugu yédniinden incelenir. Universiteler ile kamu kurumu

741 Gozler, 2018, s. 927-928.

™2 Tan, 2018, s. 79; Akyilmaz — Sezginer — Kaya, 2018, s. 35. “Ulke geneline yayimis olan Icisleri
Bakanhigi Personelini ilgilendiren Igisleri Bakanhig: Disiplin Kurullar: ve Disiplin Amirleri Yonetmeliginin
Resmi Gazetede yayimlanmamis olmasi nedeniyle hukuken gegerli olmadigi anlasildigindan, hukuken
gecerli sayilmayan, uygulanamayacak olan bu Yonetmeligin iptaline iligkin istemin incelenmeksizin reddi
gerekmektedir”. Danigtay 8. Daire, 10.11.1998, E. 1996/866, K. 1998/3623.

43 Akyilmaz — Sezginer — Kaya, 2018, s. 35; Tan, 2018, s. 79. “Bu durumda, davali idarenin, personeli ile
ilgili genel hiikiimleri kapsayan ve bu haliyle "3011 sayili Resmi Gazete'de Yayimlanacak Olan
Yonetmelikler Hakkinda Kanun"un 1. maddesine gére Resmi Gazete'de yayimlanmasi zorunlu olmasina
ragmen, bu gereklilik yerine getirilmeden yiiriirliige konulmus olmasi nedeniyle hukuki gecerligi
bulunmayan Personel Genel Hizmet Yonetmeligi'ne dayanilarak tesis edilen dava konusu islemde de
hukuka uyarlik, aksi yondeki Idare Mahkemesi israr kararinda ise hukuki isabet bulunmamistir”. Danistay
IDDK, 15.04.2015, E. 2012/1010, K. 2015/1373, Damstay Dergisi, 2015, S. 140, s. 83. Benzer yonde bkz.
Danistay 5. Daire, 22.12.1993, E. 1993/2502, K. 1993/5969; Giinday, 2017, s. 116.

744 1 numarali Cumhurbaskanligi Teskilati Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararnamesi m. 7/1-e, 7/2.
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niteligindeki meslek kuruluslar: tarafindan hazirlanan ve Resmi Gazete 'de yayimlanmak
tizere gonderilen yonetmelik, teblig ve diger diizenleyici idari islemler ise Anayasa ve
diger mevzuata uygunlugu yoniinden incelenir (...) yapilan inceleme sonucunda uygun
bulunmayan veya hukuka aykirt oldugu tespit edilen taslaklar kurumuna iade edilir”.
Igili hiikiim Resmi Gazete Hakkinda Yonetmelik’in 10. maddesinde de ayn1 sekilde yer
almaktadir. 2017 Anayasa degisikliginden Once Resmi Gazetenin yayimlanmasini
saglayan birimin hukuka uygunluk incelemesi yapip yonetmelikleri geri gonderme yetkisi
olmadigma iligkin Danistay’in bircok karar1 bulunmaktadir. Danistay’a gore,
“Yiiksekogretim Kurumlarinca hazirlanmis olan yonetmeliklerin Resmi Gazete’'de
yayimlanmadan once Basbakanlik tarafindan Anayasa’ya, kanuna, hukuka ve idari yargi
ictihatlarina uygunluk ydniinden incelenerek aykiriiklarin tesbit edilmesi halinde
veniden incelenmesinin istenmesi soz konusu olamayacagindan, bu kurumlarca
hazirlanan yonetmeliklerin, Resmi Gazete'de, tiniversitelerin yetkili kurumlarinca
diizenlenen bicimde aynen yayimlanmasi” gerekmektedir’®®. Doktrinde, bakanliklarin
yonetmelikleri ve diger diizenleyici islemleri lizerinde Cumhurbaskaninin denetleme,
uygun gorme gibi hiyerarsik yetkileri bulundugu dolayisiyla bakanliklarin ilgili
diizenlemelerinin Resmi Gazetede yayimlanip yayimlanmayacagina Cumhurbagkant
tarafindan karar verilebilecegi ileri siiriilmiistiir. Kamu tiizel kisiliklerinin yonetmelikleri
tizerinde ise Cumhurbagkaninin hukukilik denetimi yapabilecegi savunulmustur. Ancak
10 numarali Cumhurbagkanligi kararnamesiyle iiniversiteler ile kamu kurumu
niteligindeki meslek kuruluslari haricinde diger kamu tiizel kisilerinin yonetmelikleri
tizerinde Cumhurbagkanina hukukilik denetimi yerine yerindelik denetimi yapabilme
yetkisi verilmesi, kurumlarin tiizel kisilik vasfiyla bagdasmadigi gerekgesi ile
elestirilmistir’*®.

Yonetmelikler kanuna veya Cumhurbaskanligi kararnamesine dayanilarak
c¢ikarilan ve onlara uygun olmak zorunda olan diizenleyici idari islemlerdir. Yonetmelik
c¢ikarilabilmesi i¢in Oncelikle ilgili konuyu diizenleyen bir kanun veya Cumhurbagkanligi
kararnamesinin varli§i sarttir. Yiriitme organ1 kanun veya Cumbhurbaskanlif

kararnamesine dayanmadan bir konuyu dogrudan dogruya yonetmeliklerle asli olarak

45 Damstay 1. Daire, 21.11.1988, E. 1988/283, K. 1988/327; Tan, 2018, s. 78. Tiirkiye Barolar Birliginin
¢ikarmis oldugu yonetmeligin Basbakanlik tarafindan iade edilmesinin hukuka aykir1 olduguna iliskin bkz.
Ankara 6. idare Mahkemesi, 28.06.2016, E. 2015/2106, K. 2016/2116; Soyler, 2018, s. 69.

746 Sgyler, 2018, s. 66-69.
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diizenleyemez#’. Bu anlamda y&netmelik ¢ikarma yetkisi tiirevsel (bagimli, ikincil)
nitelikte bir yetkidir. Dolayisiyla Cumhurbagkani yonetmeligi de bakanlik ve diger kurum

yonetmelikleri de tiirev nitelikte diizenleyici islemlerdir’*®

. Yonetmelikler yalniz
dayandiklar1 kanun ve Cumhurbagkanlig1 kararnamesine degil, diger biitiin kanun ve
Cumhurbagkanligi  kararnamelerine uygun olarak ¢ikarilmalhidir. Kanun ve
Cumhurbaskanlig1 kararnamesine aykiri, onlart sinirlandiran veya genigleten hiikiimler

yonetmeliklerle ongoriillemez’*.

Kanun veya Cumhurbaskanligi kararnamesine
dayanilarak ve onlara uygun olarak ¢ikarilmak zorunda olan yonetmelikler, tabii olarak
normlar hiyerarsisinde kanun ve Cumhurbagkanligi kararnamelerinin altinda yer alirlar.

Cumhurbagkan1 yonetmelikleri ile bakanlik ve kamu tiizel kisiligine sahip
kurumlarin yaptiklar1 yonetmeliklerin eski sistemden kalan ve halen yiiriirliikte olan
tiizliklere uygun olmas1 gerekmektedir. Zira yonetmelikler eski sistemde kanunlarin veya
tiiziklerin uygulanmasini saglamak ve bunlara aykiri olmamak sartiyla ¢ikarilan
diizenlemelerdir. Diger bir ifade ile eski sistemde tiiziikkler, normlar hiyerarsisinde
yonetmeliklerin lizerinde yar alan diizenleyici islemlerdir. Eski sistemdeki bu durumun
halen yiiriirliikte olan tiiziikler icin gegerliligini koruyacag: sdylenebilir’*°.

Ayni konular1 diizenleyen yonetmelikler arasinda ¢atisma olmasi halinde bu
sorunun nasil ¢ozlimlenecegi ve yonetmeliklerin kendi aralarinda bir hiyerarsi olup
olmadig1 tartisilmasi gereken bir husustur. Doktrinde, farkli makamlar tarafindan
cikarillan yoOnetmeliklerin ¢atigmast halinde, hangi yonetmeligin uygulanacagi
yonetmelikleri c¢ikaran makamlarin idari teskilattaki konumuna, hiyerarsideki
siralamalarma gore belirlenecektir’!. Cumhurbaskani1 bakanliklarm hiyerarsik olarak
istiinde yer almasindan dolayr Cumhurbaskani tarafindan ¢ikarilan yonetmelikler

752

bakanlik yonetmeliklerinden {istiin tutulacaktir Ayn1 sekilde bakanliklarin

yonetmelikleri, mahalli idareler ile kamu kurumlarinin yonetmeliklerinden {istiin

sayilacaktir’3,

47 Gozler, 2018, s. 926.

748 Ugen, a.g.m., s. 10.

49 Akyilmaz — Sezginer — Kaya, 2018, s. 36.

0 Gozler, 2018, s. 933.

51 Duran, 1982, s. 463; Tan, 2018, s. 77; Gozler, 2018, s. 933.
52 Gozler, 2018, s. 933.

3 Duran, 1982, s. 464; Tan, 2018, s. 77; Giinday, 2017, s. 229.
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Idari teskilatta ayn1 hiyerarside bulunan makamlarin yénetmelikleri arasinda da
catisma ¢ikabilir. Ornegin iki ayr1 bakanhigin yonetmelikleri veya iki ayr1 kamu tiizel
kisisinin yonetmelikleri birbiriyle ¢atisabilir. Bu durumda “konu bakimindan yetki”
kurallarina gore catismanin ¢oziimlenmesi yani, ilgili konu hangi bakanligin goérev
alanindaysa o bakanlhigin ydnetmeligine iistiinliik taninip uygulanmasi gerekir’>*,

Eski donemden kalan ve yiiriirliikten kaldirilmadikg¢a gegerli olmaya devam eden
Bakanlar Kurulu yonetmeliklerinin, bunlar1 ¢ikaran makamlarin hiyerarside ayni
seviyede bulunmalari itibariyle”®, Cumhurbaskani yonetmelikleri ile ayn1 diizeyde
oldugu soylenebilir. Bakanlar Kurulu yonetmelikleri ile Cumhurbaskan1 yonetmelikleri
arasinda catisma ¢ikarsa Cumhurbaskani yonetmeliklerinin uygulanmasi gerekir. Hatta
Cumhurbaskan1 yonetmeliklerinin Bakanlar Kurulu yonetmeliklerinde degisiklik
yapilabileceginin veya bunlarin yiiriirliikten kaldirilabileceginin kabulii gerekir. Zira
Anayasada Bakanlar Kurulunun ilga edilmesiyle yetki ve usulde paralellik ilkesi
geregince Bakanlar Kurulu yonetmeliklerini kaldiracak makam da ortadan kalkmistir. Bu
durumda Bakanlar Kurulu yonetmeliklerinde hicbir sekilde degisiklik yapilamayacagi ve
her zaman yiiriikliikte kalacag: diisiiniilemez"®. Boyle bir diisiince Cumhurbaskanlig
hiikiimet sisteminin mantigina aykiridir. Nitekim Anayasanin Gegici 21. maddesinin F
fikrasinda, Bakanlar Kurulunun yonetmeliklerinin yiiriirliikten kaldirilabilecegi de
belirtilmistir. Bakanlar Kurulu yonetmeliklerini yiiriirliikten kaldiran islemlerin
kendileriyle ayni seviyede yer alan Cumhurbaskan1 yonetmelikleri olmas1 gerekir.

Yonetmelikler yiirlitme organinin diger diizenlemeleri gibi yargisal denetime
tabidir. Yonetmeliklerin yargisal denetiminin dayanagi Anayasanin 125. maddesinde
diizenlenen “Idarenin her tiirlii eylem ve islemlerine karst yargi yolu a¢iktir” hitkkmiinde
yatmaktadir. Diizenleyici idari islem olan yonetmelikler idari yargi tarafindan
denetlenebilecektir.

Yargisal denetimin yapilacagi mahkeme, yonetmeliklerin Cumhurbagkan,
bakanlik veya kamu tiizel kisiligine sahip kurumlar tarafindan ¢ikarilmalarma gore

degismektedir. Cumhurbaskan1 yonetmeliklerinin Danigtay tarafindan denetlenecegi

4 Giinday, 2017, s. 230; Gozler, 2018, s. 934.

™5 Bakanlar Kurulunun ilga edilmesiyle Bakanlar Kurulunun yetki ve gorevleri yeni sistemde
Cumhurbaskanina taninmistir. Diger bir ifade ile yeni sistemde Bakanlar Kurulunun yerini Cumhurbaskani
almstir. Dolayisiyla da bu makamlarin hiyerarside ayni seviyede olduklar1 sdylenebilir. Bkz. Gozler, 2018,
s. 899.

6 Gozler, 2018, s. 923’te tiiziikler icin yapilan agiklamalara kryasen.
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2575 sayili Danistay Kanunun 02.07.2018 tarih ve 703 sayili KHK ile degisik 24.
maddesinin 1. fikrasinin b bendinde diizenlenmistir. Ilgili hiikkiimde, “Cumhurbaskaninca
ctkarilan Cumhurbaskanligr kararnameleri disindaki diizenleyici igslemlere (...) karsi
acilacak iptal ve tam yargi davalarinin” ilk derece mahkemesi olarak Danistay tarafindan
karara baglanacagi ongoriilmektedir. Cumhurbaskaninin diizenleyici islemlerinden biri
olan Cumhurbagkani yonetmeliklerinin ayrim yapilmaksizin hepsi, ilgili hiikiim uyarinca
Danistay’da denetlenir. “Bakanliklar ile kamu kuruluslart veya kamu kurumu
niteligindeki meslek kuruluslarinca c¢ikarilan ve iilke ¢apinda uygulanacak”
yonetmeliklerin yargisal denetimi de Danistay Kanunu m. 24/1-c uyarinca Danistay’da
yapilir. Ancak s6z konusu makamlarin belirli bir bolgede uygulanacak yonetmeliklerinin
yargisal denetimi, konusuna goére o yerde bulunan idare veya vergi mahkemelerinde

yapilir (2576 sayili Kanun, m. 5 ve m. 6).

C. Adsiz Diizenleyici Islemler

Anayasada sayilan diizenleyici islemler disinda bagka adlar altinda diizenleyici
islemler yapilip yapilamayacag: doktrinde uzun zamandan beri tartisiimaktadir™®’. Daha
onceki kisimlarda bahsedilen bu tartigmalara yer vermeden uygulamada bu tiir
diizenleyici islemlerin neler oldugu ve hukuki rejimlerinden bahsedilmeye calisilacaktir.

8 genel olarak yiiriitme organimin baska adlar

Doktrinde ve yargi ictihatlarinda
altinda diizenleyici islemler yapabilece8i kabul edilmektedir. Uygulamada kararname,
karar, teblig, genelge, yonerge, sirkiiler, tarife gibi adlar altinda yonetmelik benzeri

79 Bu islemlerin farkli adlar altinda c¢ikarilmis olmasi

islemler yapilmaktadir
yonetmelikler seklinde ve onlara esdeger olarak degerlendirmelerine engel degildir. Zira

bir islemin hukuki rejimi kendisine verilen isme gore degil, sahip oldugu niteliklere gore

757

Il.

58 “[darenin genel diizenleme yetkisi kuskusuz tiiziik ve yonetmelikle sinirly degildir. Uygulamada yiiriitme
organi ve idare, tiiziik ve yonetmelik disinda kararname, talimat, yonerge, genelge, sirkiiler, karar, teblig
gibi degisik adlar altinda idari diizenlemeler yapmaktadir. Tiiziik ve yonetmeliklerin bigimsel ozellikleri
sakli kalmak koguluyla biitiin idari diizenlemelerin anayasal ve hukuksal temelleri aynidir”. Bkz. Anayasa
Mahkemesi, 26.06.1996, E.1996/5, K.1996/26, RG. 30.06.2001, S. 24448. “Idarenin kendi gérev alan:
icerisinde Anayasa ve yasalara uygun olmak kosuluyla genel ve soyut nitelikte kurallar koymak icin
diizenleyici iglemler yapmak yetkisi de bulunmaktadir. Anayasada diizenleyici islemler tiziik ve
yénetmelikler olarak belirtilmig ise de idarenin diizenleme yetkisi bununla sinirli olmayip idareler degisik
adlar altinda da (genelge, tamim,sirkiiler v.b.) diizenleyici islemler yapmaktadirlar”. Damstay IDDK,
18.04.2008, E. 2006/3196, K. 2008/1179; Akyilmaz - Sezginer — Kaya, 2018, s. 38.

™ Ozay, 2017, s. 428-429; Duran, 1982, s. 472-473. Anayasada isimleri gegmedigi i¢in bu islemlere “adsiz
diizenleyici islemler” denmektedir.

Esasen diizenleyici islemlerin kaynaginin ne olduguna iliskin yapilan bu tartigmalar i¢in bkz. 2. Bolim,
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belirlenir. Dolayisiyla bu islemlerin tagidiklar1 adlardan bagimsiz olarak diger bir ifadeyle
bu islemlere verilen bagliklar dikkate alinmadan sahip olduklart nitelikler g6z oniinde
bulundurularak yonetmeliklere esdeger olup olmadiklar1 yargi organlari tarafindan
belirlenebilecektir’®. Doktrinde adsiz diizenleyici islemlerin ydnetmelik niteliginde bir
islem olarak kabul edilip yonetmeliklerin hukuki rejimine tabi tutulmasi gerektigi ileri
siriilmiistiir’®!. Diger bir ifadeyle adsiz diizenleyici islemlerin gegerli birer hukuki
metinler olarak kabul edilebilmesi i¢in yonetmeliklerin gegerlilik kosullarina sahip
olmasi1 yani, yonetmelikler i¢in getirilen esas ve siirlamalara uygun olarak ¢ikarilmasi
gerektigi ifade edilmistir. Anayasa Mahkemesinin ictihatlar1 da bu yondedir®2,

Ancak bu islemlerin yonetmeliklerin aksine, kamu tiizel kisiligine sahip olmayan
kurumlar tarafindan da yapilabilecegi kabul edilmektedir’®®, Uygulamada kanun ve
Cumhurbagkanlig1 kararnameleri ile kamu tiizel kisiligine sahip kurumlara idari
diizenleme yetkisi tanindig1 gibi, kamu tiizel kisiligini haiz olmayan kuruluglara da
diizenleyici islem yapma yetkisi verilmistir. Ornegin, 1 numarali Cumhurbaskanlig
Kararnamesiyle kurulan ve kamu tiizel kisiligini haiz olan Cumhurbagkanlig1 Ofislerine
“gorev, yetki ve sorumluluk alanina giren konularda idari diizenlemeler” yapabilme

yetkisi tanimmugtir’®*

. Diger yandan, 13 numarali Cumhurbaskanligr Kararnamesinin 23.
maddesinde, Cumhurbagkanligina bagh ve kamu tiizel kisiligi bulunmayan Strateji ve

Biitce Baskanliginin “gorev alanina giren konularda idari diizenlemeler” yapabilmesi

60 Ulgen, a.g.m., s. 13; Duran, 1982, s. 473.

61 Duyran, 1982, s. 473; Ozay, 2017, s. 429; Gozler, 2018, s. 931-932. Adsiz diizenleyici islemlerin
yonetmelikler gibi degerlendirilmelerinin ve yonetmeliklerin hukuki rejimine tabi tutulmalarinin sebebi
olarak; yonetmeliklerin 6zel bir sekil ve usul sartina tabi olmadan kamu tiizel kisiligine sahip her kurum
tarafindan ¢ikarilabilmeleri ve her ydnetmeligin Resmi Gazetede yayimlanma zorunlulugunun
bulunmamasi gosterilebilir.

62 “fki temel idari diizenleme bicimi olan tiiziik ve yonetmelikler hakkinda konulan bu esaslarin diger
diizenleme bigimleri icin de gecerli oldugunu kabul etmek gerekir. Zira tiiziik ve yonetmelikler igin konulan
smirlamalarin diger diizenleyici idari metinler icin kabul edilmemesi, tist yasal metinler i¢in konulan
smirlamanin alt yasal metinler icin kabill edilmeyecegi anlamina gelir. Bu bicimde bir yorumun
yapumayacag agiktir”. Bkz. Anayasa Mahkemesi, 18.07.1994, E. 1994/46, K. 1994/57, RG. 14.12.1995,
S. 22493.

88 “Anayasa'da ismen zikredilenlerin disinda kalan diger diizenleyici iglemlerin icrai karar alma yetkisine
sahip olan her kurum tarafindan yapilabilecegi dgretide ve uygulamada kabul edilmektedir. Bu bakimdan,
bagh kuruluglar tarafindan, kendi gorvev alanlariyla ilgili tiiziik ve yonetmeliklerin uygulanmasinda uyum
saglanmasi, belirli konulara agiklik getirilmesi, ilgili mevzuatin hatirlatilmasi seklindeki amaglarla ikincil
nitelikte olan, diger bir ifadeyle tiiziik ve yonetmelikleri ayrintilandiran, bunlarin uygulanmasinda ortaya
ctkabilecek tereddiitleri gideren teblig, genelge, yonerge ve benzeri adlar tasiyan diizenlemeler
yapumasimin Anayasa'va aykiri bir yonii bulunmamaktadr”. Bkz. Anayasa Mahkemesi, 14.02.2013,
E.2011/150, K. 2013/30, RG. 25.06.2013, S. 28688.

" 1 numarali Cumhurbaskanhigi Kararnamesi m. 534. Aym sekilde 7 numarali Cumhurbaskanhig
Kararnamesinin 11. maddesinde kamu tiizel kisiligi bulunan Savunma Sanayi Baskanligina da gorev, yetki
ve sorumluluk alanina giren konularda idari diizenlemeler yapabilme yetkisi taninmustir.
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ongériilmiistiir'®. Bu hiikiimlerden hem kamu tiizel kisiligine sahip hem de kamu tiizel
kisiligi bulunmayan kuruluslarin degisik adlar altinda diizenleyici islemler ¢ikarabilecegi
anlasilmaktadir’®.

2017 Anayasa degisiklikleri ile basbakanlik ve Bakanlar Kurulunun ilga edilmesi
sonucunda bu makamlar tarafindan ¢ikarilan adsiz diizenleyici islemlerin 09.07.2018
tarihi itibariyle Cumhurbagkani tarafindan yapilmasi s6z konusu olacaktir. Zira Bagbakan
ve Bakanlar Kuruluna ¢esitli kanunlarda adsiz diizenleyici islem yapma yetkisi taninmig
ve 2017 Anayasa degisikligi ile bu yetkiler, Anayasanin Gegici 21. maddesinin G
fikrasindaki “Kanunlar ve diger mevzuat ile Bagsbakanlik ve Bakanlar Kuruluna verilen
vetkiler, ilgili mevzuatta degisiklik yapilincaya kadar Cumhurbaskani tarafindan
kullanili” hitkmii uyarmca Cumhurbaskania ge¢mistir’®’.

Cumbhurbaskani, Cumhurbaskanligi kararnameleri ve yonetmelikler disinda

degisik isimler altinda diizenleyici islemler yapabilir’®,

Bu diizenleyici islemler
yonetmelikler gibi tiirev niteliktedir. Yani, bu islemler kanuna veya Cumhurbaskanligi
kararnamesine dayanmak zorundadir. Kanun ve Cumhurbagkanligi kararnamesi ile
diizenlenmemis bir alanda Cumhurbaskaninca bu tiir islemler ile ilk elden diizenleme
yapilamaz. Cumhurbaskaninin degisik adlar altinda diizenleyici islemler yapabilecegi,
Danistay Kanunundaki (m. 24/1-b) “Cumhurbaskaninca ¢ikarilan Cumhurbaskanlig
kararnameleri disindaki diizenleyici islemler” ifadesinden de anlasiimaktadir’®®.
Cumhurbagkaninin Anayasada gecen diger diizenleyici iglemi yonetmeliklerdir. Sadece
yonetmelikler kastedilmis olsaydi, ilgili bent “Cumhurbagkaninca ¢ikarilan
Cumhurbagkani/Cumhurbaskanlig1 yonetmeliklerine” seklinde olurdu.

Uygulamada  Cumhurbagkaninin ~ Anayasa  degisikliklerinin  yiiriirliige

girmesinden itibaren genelge, karar gibi isimlerle tlirev nitelikte diizenleyici islemler

yaptig1 goriilmektedir. Eski sistemde daha g¢ok Bagbakanlik tarafindan c¢ikarilan

85 Kamu tiizel kisiligi bulunmayan Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterligi ile letisim Baskanligina
sirastyla 6 numarali Cumhurbagkanligi Kararnamesinin 25. maddesinde ve 14 numarali Cumhurbaskanligi
Kararnamesinin 19. maddesinde diizenleme yetkisi taninmustir.

766 Tan, 2018, s. 85.

7 Gozler, 2018, s. 929. Nitekim 02.07.2018 tarih ve 703 sayili Anayasada Yapilan Degisikliklere Uyum
Saglanmas1 Amaciyla Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmas1 Hakkinda
Kanun Hilkmiinde Kararname ile pek ¢ok kanunda degisiklik yapilmis ve bu kanunlardaki Basbakanlik ve
Bakanlar Kurulu ibareleri Cumhurbagkam olarak degistirilmistir. Ornegin, 16.08.1961 ve 351 sayili
Kanunun 703 sayilh KHK ile degistirilmeden onceki 20. maddesindeki Bakanlar Kurulu karari ile
diizenlenecegi belirtilen hususlarin degisiklikle birlikte Cumhurbagkaninca belirlenecegi dngorillmiistiir.
8 Ulgen, a.g.m., s. 12; Séyler, 2018, s. 63.

769 Tan, 2018, s. 82.
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genelgeler Anayasa Degisikligi ile birlikte Cumhurbagkani tarafindan c¢ikarilmaya

70 Ornegin, kamu kurum ve kuruluslarina ait tasinmazlara iliskin her tiirlii

baslanmigtir
tasarrufa yonelik islemlerin yapilmasi ile ilgili 11 Eyliil 2018 tarih ve 2018/8 sayili
Cumhurbagkanligi Genelgesi Resmi Gazetede yayimlanmis ve bu genelge ile 2012/15
sayil1 Bagbakanlik Genelgesi yiirtirliikkten kaldirilmistir. Cumhurbagkani, Cumhurbaskant
kararlartyla da genel, soyut, kisilik-dis1, uygulanmakla tilkenmeyen yani diizenleyici
nitelikte islemler ¢ikarmaktadir. Bu islemler de yonetmelikler gibi kanuna dayanan tlirev
nitelikte diizenlemelerdir. Cumhurbaskani kararlar1 ile ayn1 zamanda Cumhurbagkani
tarafindan atama, acele kamulastirma kararlar1 gibi bireysel nitelikte pek cok islem
yapilmaktadir. Cumhurbagkaninin bireysel nitelikteki islemleri ile tiirev nitelikteki
diizenleyici islemlerinin ayriminin saglanmasi bakimindan Cumhurbaskani kararlari ile
diizenleyici nitelikte islemler yapilmamasi gerektigi ileri siiriilse de’’* uygulamada
Cumhurbagkan:  tarafindan  diizenleyici  nitelikte =~ Cumhurbagkan1  kararlar
¢ikarilmaktadir. Ornegin, 1 Ekim 2018 tarih ve 141 sayili Cumhurbaskani Karar1’’? ile
rektdr aday1 olmak isteyenlerin bagvurusuna iliskin usul ve esaslar diizenlenip yliriirliige
konmustur. Baska bir 6rnek olarak, sanayi isbirligi projelerinin uygulanmasina iliskin
usul ve esaslarin diizenlendigi 15 Agustos 2018 tarih ve 36 sayili Cumhurbaskani
Karar1’"® gosterilebilir’*. Bu kararlarda islemin dayanag: kanun veya Cumhurbaskanlig
kararnamesi belirtilmektedir.

Cumhurbagkanliginca Resmi Gazetede yayimlanmasi uygun goriilen karar ve
genelgeler, 10 numarali Cumhurbagkanligi Kararnamesinin 4. maddesine gore Resmi
Gazetede yayimlanirlar. Bu diizenlemeler, ayrica bir yiirtirliik tarihi belirtilmemis ise
Resmi Gazetede yayimlandiklar1 giin ytrtirliige girerler (m. 7). Bakanliklar ile kamu
kurum ve kuruluslart ve kamu kurumu niteligindeki meslek kuruslar1 tarafindan

hazirlanan teblig ve diger diizenleyici idari islemlerin de 10 numarali Cumhurbaskanlig:

kararnamesinin 6. maddesi uyarinca Resmi Gazetede yayimlanabilecegi anlasilmaktadir.

0 Akyilmaz — Sezginer — Kaya, 2018, s. 39. Yeni sistemde 15.11.2018 tarihine kadar 13 adet
Cumhurbaskanligi Genelgesi ¢ikarilmstir.

M Spyler, 2018, s. 65.

2 RG. 02.10.2018, S. 30553.

8 RG. 16.08.2018, S. 30511.

1 2 Agustos 2018 tarih ve 9 sayili Cumhurbagkan1 Karari, 11 Eyliil 2018 tarih ve 2018/162 sayili
Cumbhurbagkan1 Karari, 13 Eyliil 2018 tarih ve 90 sayili Cumhurbagkani Karar1 ile 30 Ekim 2018 tarih ve
263 sayili Cumhurbagkani Karar1 ayni sekilde diizenleyici niteliktedir.
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Adsiz diizenleyici islemler de yonetmelikler gibi kanun veya Cumhurbaskanligi
kararnamesine dayanilarak ve onlara uygun olarak ¢ikarilmak zorundadir. Dolayisiyla
adsiz diizenleyici islemler normlar hiyerarsisinde kanunlar ve Cumhurbagkanligi
kararnamelerinin altinda yer alir. Adsiz diizenleyici islemlerle kanunlara ve
Cumhurbaskanlig1 kararnamelerine aykiri, onlar1 genisleten veya daraltan hiikiimler
getirilemez. Doktrinde normlar hiyerarsisinde adsiz diizenleyici islemlerin yonetmelik

775

altt diizenlemeler oldugunu ileri siiren gorisler bulundugu gibi, bunlarin

yonetmeliklerle ayn1 diizeyde hukuki metinler oldugunu, aralarinda hiyerarsi

bulunmadigimni ifade eden goriisler de yer almaktadir’’

. Cumhurbagkan1 yonetmelikleri
ile Cumhurbagkaninin degisik adlar altinda ¢ikardigi tiirev nitelikteki diizenleyici
islemlerin ayni makam tarafindan yani Cumhurbagkaninca ¢ikarilmalarindan dolay1
normlar hiyerarsisinde aym diizeyde oldugu kabul edilmektedir’’’. Farkli makamlar
tarafindan yapilan adsiz diizenleyici islemler arasindaki hiyerarsi ise bunlar1 ¢ikaran
makamlarm idari teskilattaki bulundugu konuma gore belirlenmektedir’’®. Hatta
hiyerarsik olarak {iistiin olan makamin adsiz diizenleyici islemlerinin alt makamin
cikardig yonetmeliklerden iistiin oldugu ileri siiriilmektedir’’®. Nitekim 10.09.2008
tarihli ve 26993 sayili Resmi Gazetede yaymlanan ve Vakiflar Genel Miudirligi
tarafindan cikarilan Vakif Kiiltiir Varliklar1 Ihale Yénetmeligi’nin 30 Ekim 2018 tarih ve
263 sayili Cumhurbagkani Karari ile Cumhurbaskani tarafindan ytiriirliikten kaldirilmast
bu duruma ornek olarak gosterilebilir.

Cumhurbagkanligi genelgesi, Cumhurbaskant karar1 gibi Cumhurbagkani
tarafindan ¢ikarilan tiirev nitelikteki diizenleyici islemlerin yargisal denetimi Danistay
Kanunu m. 24/1-b uyarinca Danigtay’da yapilir. Bakanliklar ile kamu kuruluslart veya
kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslarinca diger bir ifadeyle Cumhurbaskanlig
makami disindaki kurum ve kuruluslarca degisik isimler altinda ¢ikarilan ve iilke ¢apinda
uygulanacak diizenleyici islemlere karsi acilacak davalar Danistay Kanunu m. 24/1-c

uyarinca Damistay’da goriiliir. Bu makamlar tarafindan c¢ikarilan adsiz diizenleyici

75 Akyilmaz — Sezginer — Kaya, 2018, s. 41; Tan, 2018, s. 74,83.

78 Gozler, 2003, s. 1134,

7 Sgyler, 2018, s. 64; Ulgen, a.g.m., s. 13. Aym1 makam tarafindan ¢ikarilan ydnetmelikler ile adsiz
diizenleyici islemler arasinda hiyerarsi bulundugunu ve yonetmeliklerin Anayasanin 6ngdrdiigi
diizenlemeler olmalarindan dolay1 adsiz diizenleyici islemlerden iistiin oldugunu ileri siiren goriis i¢in bkz.
Giinday, 2017, s. 230.

8 Giinday, 2017, s. 230; Gozler, 2003, s. 1134.

9 Gozler, 2018, s. 933.
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islemler iilke ¢capinda uygulanacak nitelikte degilse yani bolgesel nitelikte ise yargisal
denetimleri konularina gore idare veya vergi mahkemelerinde yapilir (2576 sayili Kanun,

m. 5 ve m. 6).
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SONUC

Tarihsel siliregte krallarin sinirsiz yetkilerinin sinirlandirilmaya calisilmast ve
parlamentonun krallara kars1 gliclenmeye baslamas1 ile kuvvetler ayriligr ilkesi
devletlerin hukuk sistemlerinde yer almaya baslamistir. Parlamenter sistemin oldugu
Ingiltere’de kuvvetler ayrilig1 ilkesi, uzun bir siiregte parlamentonun yetkilerini zamanla
elde etmesiyle yerlesmistir. Bagkanlik sisteminin dogdugu ve ilk defa uygulandigi
ABD’de ise, 1787 Anayasasinda devlet erklerinin ayr1 bir sekilde diizenlenmesi ve bu
erkelerin farkli ve bagimsiz organlara verilmesiyle kuvvetler ayriligi kabul edilmistir.
Tarih boyunca Anayasa degisiklikleri ile ¢ok sik sistem degisikligine ugrayan ve
giinimiizde yari-bagkanlik hiikiimet sisteminin benimsendigi Fransa’da ise kuvvetler
ayriligina ilk kez Fransiz ihtilalinin ardindan ¢ikarilan 1791 Anayasasinda yasama
yetkisinin meclise ve yiiriitme yetkisinin de Krala ait oldugunun Ongoriilmesi ile
gidilmistir.

Kuvvetler ayriliginin sonucu olarak kural koyma yetkisi yasamanin tekeline
geemis ve bu durum Anayasalarla giivence altina alinmaya c¢alisilmistir. Ancak yliriitme
organinin genel, soyut, kisilik dis1, bireyler tizerinde hukuki sonuglar doguran islemler
yapmasinin oniine gecilememis hatta kimi durumlarda ytiriitmeye bu islemlerin yapilmasi
icin bizzat meclis tarafindan yetki verilmistir. Yirlitme organinin diizenleme yetkisi
Anayasa ve kanunlar ile kabul edilse de kural koyma yetkisinin esas sahibi yasama organi
olarak goriilmiis yiirlitmenin diizenleme yetkisi yasamaya bagimli, tiirev nitelikte bir
yetki olarak kabul edilmistir.

Her devletin sahip oldugu hiikiimet sistemine, yasama ve yiiriitmenin karsilikli
giic ve yetkilerine gore degisen ve o lilkenin kuvvetler ayriligina verdigi 6nemle baglantili
olan diizenleme yetkisi farkli hiikiimet sistemlerinin dnciisii konumundaki ingiltere, ABD
ve Fransa’da farkli sekillerde ortaya c¢ikmustir. Hiikiimet sistemleri fakli olsa da bu
iilkelerde benzer sekilde yiirlitme organlarina yasama organmi karsisinda imtiyazlar
taninmis ve istisnai yetkiler verilmistir. Yiiriitmenin gii¢clendirilmesi egilimi ii¢ iilkede de
yiirlitmenin Anayasa ve yasalarla kendilerine taninmayan yetkiler kullanmalarina ve bu
yetkilerinde mahkemeler tarafindan uygun bulunmasini neden olmustur. ingiltere, ABD
ve Fransa’nin tarihine bakildiginda yliriitme organinin Anayasaya aykiri olarak ve
diizenleme yetkisinin niteligini degistirecek sekilde diizenlemeler yaptigi veya bu

diizenlemeleri yapmalar1 i¢in meclis tarafindan Anayasaya aykir1 olarak yetkilendirildigi
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goriilmektedir. Zamanla yiriitme organinin bu yetkileri Anayasada diizenlenerek
anayasal dayanaga kavusturulmus veya hukuk sisteminde bir idare gelenegi olarak kabul
goriip kullanilmaya devam edilmistir.

Ingiltere’de vyiiriitme organi, kanunlara dayanmak ve onlara uygun olarak
cikarilmak sartiyla hiyerarsik olarak kanunlarin altinda bulunan diizenleyici islemler
yapma Yyetkisine sahip olmasinin yaninda ¢esitli kanunlarla yetkilendirilmesiyle kanun
giiciinde diizenleyici islemler yapma diger bir ifadeyle kanunlar1 degistirebilen veya
onlar1 kaldirabilen diizenlemeler yapma yetkisini de haiz olmustur. Amerika’da ise
baskanin, Anayasal veya kanuni dayanagi olmamasina ragmen kanun giiciinde ve 6zerk
diizenleme yapma yetkine sahip oldugu kabul edilmektedir. Baskan bu tiirde diizenleme
yetkisini “executive order” ¢ikararak kullanmaktadir. Bagkan ayrica kanunla
yetkilendirilmek sartiyla kanun hiitkmiinde diizenlemeler de yapabilmektedir. Baskan ve
yiiriitme i¢inde yer alan kurumlar kanunlarin uygulanmasini saglamak ve onlara uygun
olmak sartiyla ayrintiya iliskin hususlar1 diizenlemek iizere ikincil nitelikte diizenlemeler
yapma yetkisini de haiz bulunmaktadir. Fransa’da ise yasama ve yiiriitme organlarinin
diizenleme alanlari, Anayasanin 34. maddesinde yasama organinin kanun ¢ikaracagi
konular sayilarak belirlenmistir. Fransa’da bu diizenlemeyle yasama yetkisinin genelligi
ilkesi benimsenmemistir. Zira yasama organinin 34. maddede sayilanlar disinda baska bir
konuda kanun ¢ikarma yetkisi yoktur. S6z konusu konularda diizenleme yapma yetkisi
Anayasanin 37. maddesine gore yiirlitme organina aittir. Anayasanin 37. maddesiyle
bagbakana asli ve mahfuz bir diizenleme yetkisi taninmistir. Ayrica Fransa’da
Cumbhurbagkaninin Anayasanin 16. maddesine dayanarak olaganiistii hallerde kanun
giicinde kararname ¢ikarma yetkisi de bulunmaktadir. Bunun disinda Fransa’da
kanunlarin uygulanmasin1 saglamak i¢in yiiriitme organina Tiirk hukukundaki
yonetmeliklere benzer, ikincil nitelikte ve normlar hiyerarsisinde kanunlarin altinda yer
alan diizenlemeler yapma yetkisi taninmigtir.

Tiirk hukukunda Cumhuriyet 6ncesi donemde (Anayasal Donem hari¢) kuvvetler
birliginin olmast ve kural koyma yetkisine tek basina padigahin sahip bulunmasi
neticesinde yasama yetkisi diizenleme yetkisi seklinde bir ayrim ortaya ¢ikmadig ifade
edilse de diizenleyici islemlerin temellerinin Tanzimat ile atildig1 sdylenebilir. Tanzimat
doneminde pek ¢ok konu kanunlarla diizenlenmis ve kanunlar diger hukuk metinlerine

gore Ustlin kabul edilmistir. Bu donemde bugiinkii diizenleyici islemlere benzeyen
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nizamnameler, kararnameler, talimatnameler gibi diizenlemeler ¢ikarilmigtir. Esasen
kanunlar da diger diizenlemeler de padisah tarafindan ¢ikarilmis, bunlar diizenlendikleri
alan ve 6nemleri bakimindan birbirlerinden ayrilmislardir.

Tiirk hukukunun ilk yazili Anayasas1 1876 tarihli Kanun-i Esasi’nin kabul
edilmesiyle devletin farkli kuvvetlerinden s6z edilse de gercekte bir kuvvetler ayriligi
benimsenmemistir. Padisah hem yasama hem yiiriitme erklerinin kullanimi hususunda
etkili bir konumda olmustur. Ancak yasama ve diizenleme yetkisinin ayrilmasinda
Kanun-i Esasi 6nemli bir yere sahiptir. Kanun-i Esasi’de kanun ve nizamnamelerden ayr1
ayr1 maddelerde bahsedilerek, ¢ikaracak makamlarin ve ¢ikarilma usullerinin fakli olmasi
Ongoriilerek yasama yetkisinden ayr1 bir diizenleme yetkisi ortaya konulmustur. Bu
dénemde Kanun-i Esasi’nin 7. maddesiyle padisaha kanunlara dayanmak ve onlara uygun
olmak sartiyla nizamname ¢ikarma yetkisi taninmistir. Ayrica Kanun-i Esasi’nin 36.
maddesiyle olaganiistii durumlarda Heyet-i Viikela’ya (Bakanlar Kuruluna) padisahin
onaylyla gegici olarak kanun hikkmiinde kararlar (muvakkat kanun) alma yetkisi
verilmistir.

Kanun-i Esasi’de 1909 tarihinde ¢esitli degisikliklere gidilerek ger¢ek anlamda
kuvvetler ayrilig1 ilkesi benimsenmis ve yasama yetkisi - diizenleme yetkisi ayrimi1 tam
anlamiyla saglanmistir. Kanun-i Esasi’nin 7. maddesinde padisahin nizamname ¢ikarma
yetkisi degisiklik metninde de yer almis ve nizamnamelerin icrai ve idari bir islem oldugu
vurgulanmigtir. Kanun-i Esasinin 36. maddesinde Heyet-i Viikela’nin muvakkat kanun
¢ikarma yetkisi de korunmustur.

Milli Miicadele Doneminde ¢ikarilan 1921 Anayasasinda yasama ve yiirlitme
erkleri mecliste toplanarak kuvvetler birligi ilkesi ve meclis hiikiimeti sistemi
benimsenmistir. 1921 Anayasasinin 7. maddesinde nizamname tanziminden bahsedilmis
ancak nizamnamelerin kim tarafindan cikarilacagi diizenlenmemistir. Uygulamada
nizamnameler, kanunlara dayanilarak Icra Vekilleri Heyeti tarafindan ¢ikarilmis ancak
Meclis Bagkan1 tarafindan onaylanmalari neticesinde meclis islemi olarak
goriilmiislerdir. Meclise mal edilmis olsalar da nizamnamelerin diizenledigi alanda ve
niteliginde bir degisiklik ortaya ¢cikmamuistir.

1924 Anayasasinda hem meclis hiikiimeti sisteminden hem de parlamenter
sistemden izler tasiyan karma bir hiikiimet sistemi benimsenmistir. Yiiriitme organinin

yetkilerini kanunlara dayanarak ve kanunlara uygun olarak yerine getirecegi
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diizenlenmistir. Anayasanin 52. maddesinde yliriitme organina nizamname (tiiziik)
cikarma yetkisi tanmmmistir. Buna gore Bakanlar Kurulu, kanunlarin uygulanmasini
gostermek veya emrettigi isleri belirtmek tizere diger bir ifadeyle kanunlara dayanarak ve
Danistay incelemesinden gecirilmek sartiyla tiiziik ¢ikarma yetkisine sahip olmustur.
Bakanlar Kurulunun ¢ikardigi bu tiiziiklerin Cumhurbaskaninin imzasi ve ilaniyla
yiriirlige girecegi diizenlenmistir. 1924 Anayasasinda yiirlitme organina ayrica bir
yonetmelik ¢ikarma yetkisi taninmamistir. Ancak bu yetki ¢esitli kanunlarla yiiriitmeye
taninmis ve uygulamada Bakanlar Kurulu, Bakanliklar ve diger kamu kuruluslar
talimatname (yonetmelik), kararname gibi degisik isimler altinda diizenleyici islemler
¢ikarmiglardir.

1961 Anayasasiyla parlamenter sisteme gecilmis ancak yliriitme organina duyulan
giivensizlik sonucunda yiirlitme bir yetki olarak degil de gorev olarak diizenlenmistir.
Yiriitmenin kanunlar cergevesinde yerine getirilecegi dngoriilerek yiiriitme yetkisinin
tiirev bir yetki oldugu, tabii olarak yiiriitmenin diizenleyici islemlerinin de kanunlara
dayanan ikincil nitelikte islemler oldugu vurgulanmistir. 1961 Anayasasinda tiiziiklerin
yani sira yiriitmeye 113. madde ile yonetmelik (talimatname) ¢ikarma yetkisi de
taninmigtir. Anayasada bunlar disinda diizenlemeler Ongoriilmemesine ragmen
yiirlitmeye kanunlarla ¢esitli adlar altinda diizenleyici islemler ¢ikarma yetkisi verilmistir.
Yiriitmenin giiclendirilmesi gerektigine iliskin taleplerin artmasi {izerine 1961
Anayasasinda 1971 degisiklikleri ile Tiirk hukukundaki diger Anayasalardan fakli olarak
yiirlitmeye kanun hiikmiinde kararname ¢ikarma yetkisi tanmmistir. Yiiriitme organi
meclisin ¢ikardigi bir yetki kanuna dayanarak kanun diizeyinde, kanunlar1 degistirebilen
ve kaldirabilen diizenlemeler yapma yetkisi elde etmistir.

1982 Anayasasinda gii¢lii yiirlitme anlayis1 devam etmis ve 1961 Anayasasinda
ongoriilen diizenleyici islemler 1982 Anayasasinda da kabul edilmistir. 1982
Anayasasinda yiiriitme organinin diizenleme yetkisi diger Anayasalarda da kabul edildigi
gibi kural olarak tiirevsel nitelikteydi. Zira 1982 Anayasasinda asli diizenleme yetkisine
yasama organi sahip bulunmaktaydi. Yiiriitme organin diizenleme yetkisi ise kanundan
kaynaklanan ikincil nitelikte bir yetkiydi. Yani yiiriitme organinin diizenledigi bir alanin
daha 6nce kanunlarla diizenlenmis ve sinirlarinin ¢izilmis olmasi1 gerekmekteydi. 1961
Anayasasindan farkli bir sekilde 1982 Anayasasinda, Cumhurbagkanligi kararnamesi ve

olaganiistii hal KHK ’sine yer verilerek Yyiirlitme organina istisnai olarak asli diizenleme
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yetkisi taninmistir. 1982 Anayasasinda ongoriilen diger diizenleyici islemlerde ise yani
kanun hiikmiinde kararname, tiiziik ve yonetmelikte ise yliriitme organi kanuna dayanmak
zorundaydi.

6771 sayili Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinda Degisiklik Yapilmasina Dair
Kanun’un 16 Nisan 2017 tarihinde yapilan halk oylamasinda kabul edilmesiyle
Anayasada koklii degisiklikler meydana gelmistir. Bu degisikliklerden en dnemlisi de
parlamenter hiiklimet sisteminden vazgeg¢ilip baskanlik sistemi benzeri bir hiikiimet
sistemine gecilmesidir. Cumhurbaskanligi hiikiimet sistemi olarak adlandirilan bu yeni
modelde yiiriitme organinin diialist yapisi degismekte ve yiirlitme organi tek basina
Cumhurbagkanindan olusmaktadir. Bakanlar Kurulu ise Anayasa degisikligi ile ilga
edilmistir. Dogal olarak Bakanlar Kurulunun diizenleyici islemleri olan kanun hiikkmiinde
kararname ve tiizilk Anayasadan kaldirilmistir. Ayrica Anayasada yonetmelik ¢ikarma
yetkisine sahip olan makamlar arasindan Basbakanlik ve Bakanlar Kurulu ilga edilerek
yerine Cumhurbaskant yazilmistir. Esasen Cumhurbaskanligi hiikiimet sisteminin
mantigina uygun olarak Bagbakanin ve Bakanlar Kurulunun yaptigi isler yiiriitme erkinin
tek sahibi olan Cumhurbaskaninin yetkisine dahil edilmistir.

Anayasa degisikligi ile ilga edilen kanun hiikmiinde kararname ve tiizlikler yerine
Cumbhurbagkanligi kararnamesinin getirildigi ileri siiriilse de Cumhurbaskanlig
kararnamesi bu iki diizenlemeden farkli ve yeni bir hukuk kaynagidir. 2017 Anayasa
degisikligi ile ongoriilen Cumhurbaskanligi kararnamesi, 1982 Anayasasinin ilk seklinde
Cumhurbaskanligi  Genel Sekreterligi Teskilatinin diizenlenmesi i¢in Ongoriilen
Cumhurbagkanligi kararnamesinden de diizenleme alani, kanunlar karsisindaki konumu
ve yargisal denetimi bakimindan da oldukg¢a fakli bir diizenlemedir. 2017 Anayasa
degisikligi ile Ongoriilen Cumhurbagkanlhigi kararnamesi olagan ve olaganiistii
donemlerde olmak iizere Anayasada iki sekilde diizenlenmistir.

Olagan donemlerde c¢ikarilan Cumhurbagkanligi kararnameleri icerik ve islev
bakimindan bugiine dek Tiirk hukuk sisteminde karsilasilmamis bir diizenleyici islemdir.
S6z konusu kararnameler Cumhurbagkaninin tek basina, yetki kanuna gerek olmaksizin
yaptig1 diizenlemelerdir.  Anayasanin 104. maddesinin 17. fikrasinda Ongoriilen
Cumhurbagkanligi kararnamesi yiiriitme yetkisine iliskin konularda ¢ikarilabilir. Temel
haklar, kisi haklar1 ve 6devleri ile siyasi hak ve 6devler Cumhurbaskanligi kararnamesi

ile diizenlenemez. Bir bagka deyisle Cumhurbagkani tarafindan temel hak ve 6devler
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alanindan yalnizca sosyal ve ekonomik hak ve 6devlerde Cumhurbaskanligi kararnamesi
cikarilabilir. Anayasada Cumhurbaskanligi kararnamesi igin Ongoriilen diger bir
sinirlama, miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen konularda Cumhurbaskanligi
kararnamesinin ¢ikarilamamasidir. Ayrica kanunda agik¢a diizenlenen konularda da
Cumhurbagkanligi kararnamesi ¢ikarilamaz. Cumhurbaskanligi kararnamesi ile
kanunlarda farkl1 hitkiimler bulunmasi halinde, kanun hiikiimleri uygulanir. Meclisin ayni
konuda kanun ¢ikarmasi durumunda, Cumhurbaskanligi kararnamesi hiikiimsiiz hale
gelir.

Goriildigii tizere Anayasada Cumhurbaskanligi kararnamesi diizenlenirken
muglak birakilan cesitli hususlar olmustur. Oncelikle Tiirk hukukunda yiiriitme yetkisine
iliskin konularin neler oldugu belirsizdir. Zira Anayasada buna iliskin bir agiklik yoktur.
1982 Anayasasinda yasama organi ile yliriitme organinin diizenleme yapabilecekleri
konular ayr1 ayri belirlenmemistir. Dolayisiyla yiirtitme yetkisine iligkin konularin
kapsam ve smirlarinin net bir sekilde ortaya konulmasi olanakli degildir. Ancak yine de
yiirlitme yetkisine iligskin konular, yasama ve yargi yetkisinin diginda kalan konular olarak
ifade edilebilir.

Anayasada muglak olan diger bir husus miinhasir kanun alan1 meselesidir.
Miinhasiran kanunla diizenlenmesi gereken konular Anayasada agikca belirlenmis
degildir. Ancak Anayasada kanunla diizenlenmesi agik¢a dngoriilen konularin miinhasir
kanun alani olarak kabul edilmesi gerekir. Anayasa koyucunun diisiincesinin de bu yonde
oldugu komisyon tutanaklarindan goriilmektedir. Dolayisiyla Anayasada kanunla
diizenlenmesi acik¢a Ongoriilen konular Cumhurbagkanligi kararnamesinin diizenleme
alan1 disinda kalmaktadir.

Bir konu temel haklar, kisi haklar1 ve 6devleri ile siyasi hak ve 6devler igerisinde
yer almasa ve Anayasada kanunla diizenlenmesi 6ngoriilmemis olsa dahi kanunda agikca
diizenlenmigse o konuda Cumhurbaskanligi kararnamesi c¢ikarilamaz. Bu anlamda
oncelik ve ustlinliik kanuna taninmistir. Cumhurbagkanligi kararnamesi ve kanunlarin
ayni konuyu diizenleyememesi, Cumhurbagkanligi kararnameleri ile Cumhurbaskanina
asli diizenleme yetkisi tanindigini gosterir. Zira Cumhurbaskanligi kararnamesi ile kanun
¢ikarilmamis bir alan ilk elden diizenlenebilmektedir. Bu anlamda Cumhurbaskanin

kanuna dayanma zorunlulugu yoktur. Dolayisiyla Tiirk hukukunda yiiriitme organinin
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diizenleme yetkisinin tiirevsel niteligi, olagan donemlerde yliriitme organina
Cumbhurbagkanlig1 kararnamesi ¢ikarma yetkisi taninmasi ile asli nitelige donligsmiistiir.

Anayasada Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ile diizenlenmesi dogrudan 6ngoriilen
dort konu bulunmaktadir. idari teskilat ve isleyise yonelik olan bu konularin diizenlendigi
maddeler Cumhurbagkanlig1 kararnamesinin diizenlendigi 104. maddesinin 17. fikrasina
gore Ozel hiikiim niteligi tasimaktadir. Dolayisiyla bu dort konuda ¢ikarilan
Cumhurbagkanligi kararnameleri s6z konusu maddede Ongoriilen sinirlamalar tabi
degildir. Anayasada Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlenmesi ongdoriilen dort
konu Cumhurbagkaninin mahfuz diizenleme alanini olusturur. Dolayisiyla yasama
organinin bu alanlara kanun ¢ikararak miidahale etmemesi gerekir. Anayasada
Cumhurbagkanlig1 kararnamelerinin diizenlemesine birakilan bu dort konu yasama
yetkisinin genelligi ilkesi ile kanuni idare ilkesinin istisnasini olusturur.

Cumhurbagkanlig1 kararnamesi normlar hiyerarsisinde kanunun altinda yer alir.
Zira Anayasada kanunla Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ¢atistiginda kanun hiikiimlerinin
uygulanacagi belirtilmistir. Ayrica Cumhurbagkanligi kararnamesiyle diizenlenen bir
alanin daha sonra yasama organi tarafindan kanunla diizenlenmesi halinde
Cumhurbagkanligi kararnamesinin hiikiimsiiz hale gelecegi de ifade edilmistir. Ancak bu
hiikiimler Cumhurbaskanina birakilan mahfuz diizenleme alani icin gegerli degildir. S6z
konusu dort alanda kanun ve Cumhurbaskanligi kararnamesi catisirsa Cumhurbaskanligi
kararnamesinin uygulanmasi gerekir.

Cumhurbagkanligi  kararnamesinin ¢ikarildiktan sonra meclisin onayina
sunulmasina gerek yoktur. Meclisin denetimi olmaksizin genis bir alanda asli diizenleme
yetkisine dayanilarak Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilmaktadir. Cumhurbaskanligi
kararnamelerinin yargisal denetimi Anayasa Mahkemesi tarafindan yapilmaktadir.
Yiriitme Yetkisine iliskin konular, mahfuz diizenleme yetkisi ve Cumhurbaskanin
siirlayan miinhasir kanun alan1 Anayasada belirsiz hususlardir. Bu hususlara iliskin
Anayasa Mahkemesinin kararlar1 uygulamaya da yon verecektir.

2017 Anayasa degisikligi ile birlikte Anayasada sikiyonetim kaldirilmistir.
Sikiyonetimin kaldirilmasi ile askeri makamlarin sivil siyasi yasama girmesi onlenmek
istenmistir. Anayasadan sikiyonetimin kaldirilmasi ile birlikte olaganiistii yonetim usulii
olarak Anayasada sadece olaganiistii hal diizenlenmistir. Sikiydnetim sebepleri ise

olagantistii halin igerisinde yer almistir. Dolayisiyla sikiyonetim ilaniyla birlikte ¢gikarilan
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kanun hiikmiinde kararnameler de ilga edilmis, yiiriitmeye yalnizca olaganiistii hal ilan
edilmesiyle birlikte kanun hiikkmiinde Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ¢ikarma yetkisi
taninmastir.

Olaganiistii. donemlerde kanun hiikmiinde kararname c¢ikarma Yyetkisi
Cumhurbagkanina  verilmistir. ~ Cumhurbagkaninca bu  doénemde  ¢ikarilan
Cumhurbagkanligi  kararnamesi, birtakim degisiklikler hari¢ 2017 Anayasa
degisikliginden Onceki Anayasadaki olaganiistii hal KHK’leri ile aynidir. Anayasa
degisikligi ile getirilen 6nemli bir yenilik, Meclis onaymna sunulan kanun hiikmiinde
Cumbhurbaskanlig1 kararnamelerinin meclis tarafindan ii¢ ay i¢inde karara baglanmazsa
yiiriirlilkten kalkacak olmasidir. Ug ay gibi bir siirenin belirlenmis olmas1 meclisin
denetimi acisindan Onemlidir. Olaganiistii donemlerde c¢ikarilan Cumhurbaskanligi
kararnamelerinin Anayasa Mahkemesi tarafindan denetimi ise yasaktir. Bu durum hukuk
devleti ilkesini ve insan haklart giivencesini tehlikeye atan bir durumdur. Zira denetimin
olmamasi, Cumhurbaskaninin istedigi her alan1 Anayasa ve kanunlara aykir1 olarak
Ozgilirce diizenlemesine yol agabilir.

Yiriitme organinin yonetmeliklerinde ve adsiz diizenleyici islemlerinin
niteliginde ve diizenleme alaninda bir degisiklik olmamistir. Bu diizenlemeleri ¢ikaran
makamlarda ve diizenlemenin dayanaginda bir degisiklik yasanmistir. Anayasa
degisikligi ile Cumhurbaskanina yonetmelik ¢ikarma yetkisi taninmig, yonetmeliklerin
dayanagmin kanunun yani sira Cumhurbagkanligi kararnameleri de olabilecegi
Ongorilmiistiir.

Son olarak, Cumhurbaskanligi kararnameleri ile ilgili muglak hususlarin bu
calismadakine benzer sekilde yorumlanip uygulandigi ve yargi tarafindan karara
baglandig1 takdirde, Cumhurbaskanligi kararnamelerinin hukuk devleti ve c¢agdas

demokratik sistemlerle bagdasan diizenlemeler oldugu kanaatindeyiz.
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