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OZET

2017 yilinda yapilan Anayasa degisiklikleri neticesinde yiiriitme ikili yapidan tekli
yaptya donlismiis ve Cumhurbagkani yiiriitmeden tek basina sorumlu hale gelmistir.
Dogrudan yiirlitmenin basi olmasi sebebiyle Cumhurbaskani’nin diizenleyici islem yetkisi
yeniden diizenlenmistir. Yeni halinde Cumhurbagkani yiiriitmeye iligkin konularda, kanuna
dayanmaya ihtiya¢ duymaksizin fakat kanuna aykiri olmamak kaydiyla Cumhurbagkanligi
kararnamesi ¢ikarabilecek ayrica yine Anayasa’da sayilan yonetmelikleri ve Anayasa’da
sayllmayan (adsiz) diizenleyici islemleri yiiriirliige koyabilecektir. Olaganiistii hal ilan
edilen donemlerde de Cumhurbagkani’na kanun hiikkmiinde Olaganiistii Hal

Cumbhurbagkanlig1 Kararnamesi ¢ikarma yetkisi taninmustir.

Bu ¢alismada Cumhurbagkani’na verilen diizenleyici islem tipleri incelenecek olup
birinci bélimde idarenin diizenleme yetkisi ele alinmis ve Cumhurbaskani’nin diizenleyici
islem yapma yetkisi genel olarak degerlendirilmistir. Caligmanin ikinci boliminde
Cumbhurbagkani’nin asli diizenleyici islemleri olan Cumhurbaskanligi kararnameleri ve
OHAL Cumhurbaskanligi kararnameleri ti¢iincii boliimiinde ise Cumhurbagkani’nin tiirev
diizenleyici islemleri Cumhurbaskanligi Yonetmeligi ve Cumhurbaskan1 tarafindan

cikarilan adsiz diizenleyici islemler incelenmistir.

Anahtar Kelimeler: Adsiz Diizenleyici Islemler, Cumhurbaskanligi Kararnamesi,

Cumbhurbaskani, Yonetmelik.



ABSTRACT

As a result of the Constitutional amendments made in 2017, the executive turned
into a single structure and became the sole responsible of the President. As the head of
direct execution, the President's regulatory action power was rearranged. In the new case,
the President may issue a executive order on the matters relating to executive execution,
provided that it is not against the law, and may also enact the regulations and anonymous
regulatory acts as stipulated in the Constitution. In the extraordinary period, the President
granted the President of the Republic of Turkey the power to issue a Statutory executive
order by the President.

In this study, the types of regulatory transactions granted to the President will be
examined, and in the first section, the regulatory authority of the administration is
discussed and the authority of the President to make regulatory transactions is evaluated in
general. In the second part of the study, the presidential decrees and emergency
presidential decress, which are the main regulatory actions of the President, and in the third
part of the presidential decrees, the derivative regulations of the President are regulated by
the Presidential Regulation and the anonymous regulatory procedures issued by the

President.

Key Words: Unnamed Regulatory Actions, Executive Order, The Presidential Decree,
The President, Regulations.
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GIRIS

Idare yiiriitme gorevini icra edebilmek icin birtakim diizenleyici islemler yapmak
mecburiyetindedir. Esasen genel, kisilik disi ve soyut kurallar1 koyma yetkisi yasama
fonksiyonuna verilmis bir yetki olup, yasama bu yetkisini kanun ¢ikararak kullanmaktadir.
Yasamaya verilen bu yetki bir konuyu en ince ayrintisina kadar diizenleme, genel
hatlariyla diizenleme ya da hi¢ dizenlememe yetkisi vermektedir. Konunun yasama
tarafindan en ince ayrintisina kadar diizenlenmesi durumunda idarenin takdir hakkini
kullanmasini gerektirecek herhangi bir durum bulunmamaktadir. Dolayisiyla yasamanin
bir konuyu en ince ayrintisina kadar diizenlemesi durumunda yiiriitmenin diizenleyici islem
yapmasini gerektirir herhangi bir durum da kalmaz. Ancak yasama pek ¢ok sebeple ¢ogu
zaman her konuyu en ince ayrintisina kadar diizenleyemez, dolayisiyla bazi konular1 genel
hatlariyla diizenledigi gibi baz1 konular1 ise hi¢ diizenlemez. Iste bu tip durumlarda dahi
yiiritmenin icra yetkisini kullanabilmesi ve gérevini yerine getirebilmesi gerekir. idarenin
yiiriitme gorev ve yetkisini kullanabilmesi i¢in yasama organi gibi genel, soyut, kisilik dis1

diizenleyici islemler yapmasi1 gerekmektedir.

Monarsilerin yikilmasi esnasindaki miicadelenin bir tezahiirii olarak yiirlitme
karsisinda gili¢lii bir yasama olusturulmus, bagimsiz ve tarafsiz yargi ile de yapilan
islemlerin hukukilik denetiminin yapilacagi bir yap1 ongoriilmiistiir. Ancak bir taraftan
bireysel hak ve 6zgiirliikleri korumasi agisindan faydali olan bu sistem diger taraftan karar
alma surelerini geciktirmis, yerinde kararlarin alinamamasi siyasi ve ekonomik krizlere
neden olmus ve bu dogrultuda yeniden yiiriitmenin gii¢lendirilmesi egilimi ortaya
cikmistir. Tirkiye Cumhuriyeti tarihinde de meclis hiikiimeti ile baslayan hiikiimet
sisteminin her gecen zaman diliminde yiiriitme lehine giiclendigi yani ydritmenin
giiclendirilmesine iliskin egilimin Tirkiye’de de ayni dogrultuda oldugu belirtilmelidir.
Ulkemizde hiikiimet sistemleri sirastyla; Meclis hiikiimeti, meclis hiikiimeti-parlamenter
sistem karmasi, parlamenter sistem, rasyonellestirilmis parlamenter sistem, yar1 bagkanlik

sistemi seklinde sayilabilir.

Yuratmenin glclendirilmesi egilimi kapsaminda 16 Nisan 2017 tarihinde yapilan
halkoylamasinin  kabul edilmesi neticesinde, birlikte yapilan ilk TBMM ve

Cumhurbagkanligr se¢imleri sonucunda Cumhurbaskaninin goreve basladig: tarih olan 09



Temmuz 2018’de Cumhurbaskanlii hiikiimet sistemi olarak adlandirilan hiikiimet
sistemine gegilmistir. Cumhurbaskanligir hiikiimet sistemi olarak adlandirilan bu yeni
sistemde yiirlitmenin iki kanadindan Bakanlar Kurulu kanadi lagvedilmis ve yiirlitmenin
tek basina yetkilisi ve sorumlusu Cumhurbaskani olarak belirlenmistir. Yiirtitme gorevini
tek bagina tstlenecek olan Cumhurbaskani’nin sorumlulugu olduk¢a artmis ve bu

sorumluluklarini yerine getirebilmek i¢in de olduk¢a genis yetkilerle donatilmistir.

Cumhurbaskani’na verilen diizenleyici islem yapma yetkisi ¢alismamizin temel
konusunu olusturmaktadir. Yapilan hiikiimet sistemi degisikligi ile birlikte Anayasa’da
yapilan degisiklikler neticesinde Cumhurbaskani’na Cumhurbagkanligi kararnamesi ve
yonetmelik ¢ikarma yetkisi verilmistir. Anayasa, Cumhurbaskanligi kararnamelerini daha
onceki kanun hiikmiinde kararnamelerde oldugu gibi olagan donem ve olaganiistii hal
Cumhurbagskanlig1 kararnameleri olarak ikiye ayirmistir. Bu diizenleyici igslem tipi idarenin
tirevselligi ilkesinin genis bir istisnasini olusturmasi nedeniyle de ayr1 bir 6neme sahiptir.
Yani Cumhurbagkani yiiriitmeye iliskin konularda herhangi bir kanuni dayanaga ihtiyag
duymaksizin Anayasa’da belirtilen sinirlamalar dahilinde, Anayasa’ya ve kanuna aykiri
olmamak kaydiyla Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarabilecektir. Buna ek olarak
Cumhurbagkani1 yine Anayasa’da diizenlenen yonetmelik ¢ikarma yetkisine de sahiptir.
Cumbhurbagkan: tarafindan ¢ikarilan yonetmeliklerin kanunlara ve Cumbhurbagskanlig
kararnamelerine dayanmasi ve onlara aykirt olmamasi gerekmektedir. Diger taraftan
idarenin takdir yetkisi kapsaminda Anayasa’da sayilanlarin disinda diizenleyici islem
yapma yetkisi de doktrinde genel kabul goren goriistiir. Dolayisiyla Anayasa’da
sayllmamasma ragmen Cumhurbaskani’nin da Cumhurbaskanligi kararnamesi ve
yonetmelik c¢ikarabilmesinin yaninda adsiz diizenleyici islem ¢ikarma yetkisinin

bulundugunu kabul etmek gerekir.

Calismanin birinci boliimiinde idarenin ve Cumhurbaskani’nin diizenleme yetkisi
baslig1 altinda 6ncelikle idarenin diizenleme yetkisi incelenmis bu baslik altinda kuvvetler
ayriligi ilkesi, idarenin kanuniligi ilkesi, yiirlitmenin giiclendirilmesi egilimi ve idarenin
diizenleme yetkisinin dogusu, takdir yetkisi ve yasama yetkisi konulari ele alinmistir.
Miiteakiben birinci boliimiin devaminda Cumhurbaskani’nin diizenleyici islem yapma
yetkisine iliskin Anayasa degisikligi Oncesi donem, yapilan degisiklikler ve Anayasa

degisikligi sonras1t donem genel hatlariyla incelenmistir.
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Calismanin ikinci boliimiinde, Cumhurbaskani’na taninan asli diizenleme yetkisi ve
bu kapsamda olagan donem ve olaganiistii donem Cumhurbaskanligi kararnameleri
incelenmistir. Olagan donem ve olaganiistii donem Cumhurbagkanli§i kararnamelerinin
normlar hiyerarsisindeki yeri ve yargisal denetim mercileri belirlenmis ayn1 zamanda daha
onceki donemde ¢ikarilan KHK ve Tiiziiklerin degistirilinceye ya da ilga edilinceye kadar

yiirlirlitkte kalacak olmasi sebebiyle bu islemler karsisindaki durumlari da belirlenmistir.

Calismanin {i¢iincii boliimiinde, Cumhurbaskani’nin tlirev diizenleme yetkisi ve bu
kapsamda Cumhurbaskani tarafindan ¢ikarilan yonetmelikler ve adsiz diizenleyici islemler
incelenmistir. Bu normlarin normlar hiyerarsisindeki yeri ve yargisal denetim mercileri
belirlenmis ayn1i zamanda daha oOnceki donemde ¢ikarilan KHK ve Tiiziiklerin
degistirilinceye ya da ilga edilinceye kadar yiiriirliikte kalacak olmasi sebebiyle bu islemler

karsisindaki durumlar1 da belirlenmistir.



BIRINCi BOLUM

1. IDARENIN VE CUMHURBASKANI’NIN DUZENLEME YETKISi

1982 Anayasasi’nin 7. maddesi, Yyasama yetkisinin TBMM tarafindan
kullanilacagint ve yasama yetkisinin devredilemeyecegini belirtmistir. Dolayisiyla genel,
soyut ve kisilik dis1 diizenlemelere iliskin olarak Anayasa’ya aykiri olmamak kaydiyla her
konuyu diledigi oranda diizenleme/dlizenlememe yetkisi yasama organina verilmistir.
Ancak parlamentonun hantal yapisi, idarenin genis faaliyet alaninin ihtiyaglarini saglikli
olarak gorememesi, bilimsel ve teknik alandaki gelismeler, yiirlitme organinin da
demokratiklesmesi gibi sebepler yiiriitmenin yasama karsisinda gii¢lendirilmesine
sebebiyet vermistir.! Ozellikle son donemdeki yeniliklerle birlikte bitin bu dizenleme
alanlarinin yasama organma Ozgiilenmesi pratikte ¢ok mumkin gdzikmemektedir.
Dolayisiyla idare yiiriitme yetkisi ve gorevini icra edebilmek adina diizenleme yetkisini

mutlaka kullanmalidir.

2017 yilinda yapilan degisiklikler neticesinde Bakanlar Kurulu kaldirilarak
Cumbhurbagkanlig hiikiimet sistemine gecilmis ve ylrttme, dualist yapidan monist yapiya
yani Giftli yapidan tekli yapiya donmiistiir. Cumhurbaskani yuriitme ile ilgili olarak tek
yetkili ve sorumlu makam haline gelmistir. Idarenin diizenleme yetkisi Cumhurbaskani’nin
duzenleme yetkisini de iceren bir {ist basliktir. Ancak Cumhurbagkanligi hiikiimet sistemi
ile birlikte idare tarafindan dizenlenen islemlerin bir¢ogu Cumhurbaskan: tarafindan
yiriirlige sokulacaktir. Bu sebeple c¢alismada oncelikle idarenin diizenleyici islemleri ve

sonrasinda da Cumhurbagkani’nin diizenleyici islemleri incelenmistir.

! Tanér, Biilent / Yiizbagioglu, Necmi (2011), 1982 Anayasasina Gore Tiirk Anayasa Hukuku, 10. Baski,
Beta, Istanbul, s. 372-373.



1.1 idarenin Diizenleme Y etKkisi

Idarenin idari nitelikte olan islemleri yaninda olmayan islemleri de vardir. Idari
nitelikteki islemler, idarenin kamunun yararina olan bir konuda yani kamu hizmetinin
yiiriitiilmesi amaciyla kamu giicii ayricalik ve yiikiimliiliiklerini kullandig1 islemler?; idari
nitelikte olmayan islemler ise idarenin bu ayricaliklari kullanmadigi ve yukumluluklere
tabi olmadig1 islemlerdir. Idarenin idari nitelikteki islemleri diizenleyici idari islemler ve
bireysel nitelikteki idari islemler olmak iizere iki cesittir. Idarenin diizenleyici islem yapma
yetkisi maddi kritere gore yasama erki ile 6zdeslesmistir.> Yasama erki teorik olarak
Anayasa tarafindan yasaklanmayan her konuyu en ince ayrintisina kadar diizenleyebilir.
Ancak yasamanin her konuyu en ince ayrintisina kadar diizenlemesi pratikte pek mumkdin
gozikmemektedir. Kaldi ki yiiriitmenin kamu yonetiminin diizenli bir sekilde islemesi ve
takdir yetkisinin daha nesnel kullanabilmesi igin diizenleme yetkisini kullanmasi1 gerektigi
kabul edilir.®

ABD’de, Baskan’in Baskanlik Kararnamesi ¢ikarabilmesi konusunda Anayasa’da
ayrica ve agik¢a bir hikkiim bulunmamaktadir. Ancak ABD Anayasasi’nin 2. maddesinde
bulunan yiirlitme yetkisinin Baskan’a ait olmasi ve bu yetkinin Bagkan tarafindan 6zenle

kullanilacagmin diizenlenmesi®

nedeniyle esyanin tabiati geregi idarenin bu goérevini ifa
edebilmesi i¢in diizenleyici islem yapabilme yetkisinin oldugu belirtilmistir. Dolayisiyla
ABD’de genel kabul; genel ve soyut norm koyma yetkisi yasamaya verilmis olmakla
birlikte, yilirlitmenin de esyanin tabiat1 geregi genel ve soyut norm koyabilmesinin gerektigi

durumlar oldugu yoniindedir. Bu konudaki yetki de Baskan’a verilmistir. TUrk Anayasa

2 Karahanogullar, s. 153.

% Yilmaz, Veli (2008), ‘Idarenin Diizenleyici Islemleri ve Iptalinin Dogurdugu Hukuki Sonugclar’, (Yiiksek
Lisans), Selcuk Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisit Kamu Hukuku ABD. s. 5.

* Goziibiiyiik, A. Seref (2006) Anayasa Hukuku Anayasa Metni ve Avrupa Insan Haklar1 Sozlesmesi 14.
Baski, Ankara, Turhan, s. 260

> ABD Anayasasi, https://photos.state.gov/libraries/turkey/231771/PDFs/abd-anayasasi.pdf ~ (S.e.t.
15.04.2019) ABD Anayasas1 2. Madde, 1. Boliim, 1. Paragraf, 1. climlesi “Yiiriitme yetkisi ABD Bagkani na
verilecektir.” seklinde ve 8. Paragrafi “Goreve baslamadan once, Baskan asagidaki sekilde yemin edecek ya

da soz verecektir: “Birlesik Devletler Baskanligi gérevini sadakatle yerine getirecegime ve Birlesik Devletler
Anayasasi’ni elimden geldigince gézetecegime, koruyacagima ve savunacagima onurum iizerine ant i¢erim
(sOz veririm).” seklinde diizenlenmistir.


https://photos.state.gov/libraries/turkey/231771/PDFs/abd-anayasasi.pdf

Tarihi’ne bakildiginda da yliriitmenin hemen her donemde diizenleyici islemler yiiriirliige
koydugu goriilecektir.’® Ancak ABD Anayasasi’ndan farkli olarak yiiriitme tarafindan
cikarilabilecek diizenleyici islemler sayillmis ve yargisal denetim mekanizmalari
gosterilmistir. Asagidaki boliimlerde detaylart incelenecegi tizere idarenin dizenleme
yetkisi konusundaki sinirlar; diizenleme yapilan alanda bulunan iist hukuk normlarina
aykir1 diizenleme yapilamayacagi, yasadaki kurallar1 agiklayici, nesnellestirici nitelikte
olmas1 gerektigi, yeni unsurlar getiremeyecegi ve diizenlemeyi yapan organinin kendi

gorev alam1 disina ¢cikamayacagna iliskindir.’

Anayasa Mahkemesi yiiritmenin diizenleme yetkisine iliskin bir kararinda®;

“Anayasa Mahkemesi nin bir ¢ok kararinda belirtildigi gibi, Anayasa’da yasa
ile diizenlenmesi ongoriilen konularda yiiriitme organina genel ve sinirlar
belirsiz bir diizenleme yetkisinin verilmesi olanakli degildir. Yiirtitmenin
diizenleme yetkisi, sinirli, tamamlayict ve bagimli bir yetkidir. Bu nedenle,
Anayasa’da ongoriilen ayrik durumlar disinda, yiiriitme organina yasalarla
diizenlenmemis bir alanda genel nitelikte kural koyma yetkisi verilemez.
Yiiriitme organina diizenleme yetkisi veren bir yasa kuralinin Anayasa’nin 7.
maddesine uygun olabilmesi icin temel ilkelerin konulmasi, c¢ercevenin
cizilmesi, stnirsiz, belirsiz, genis bir alanin yiiriitmeye birakilmamast gerekir.
Yiiriitme organina, ancak temel kurallar konulup, cerceve cizildikten sonra,
uygulamaya doniik ayrintilar ile uzmanlhk ve ydnetim teknigine iliskin

konularin diizenlenmesi birakilabilir.”

seklinde hiikiim kurmustur. Yani Anayasa Mahkemesi Anayasa’daki istisnalar disinda
yiriitmenin diizenleme yetkisinin sinirli, tamamlayict ve bagimli bir yetki olmasini genel

kural olarak belirlemistir.

Maddi acidan yasama fonksiyonuna ait olan bu yetkinin nasil ve hangi simirlar

dahilinde yiiriitme tarafindan kullanilacagi yani idarenin dizenleme yetkisi konusundaki

6 Aydin, Fatih (2000) ‘Tiirk Pozitif Hukukunda Idarenin Diizenleme Yetkisi’, (Basbakanlik Uzmanlik Tezi),
Ankara s. 5.

7 Atay, E. Ethem (2006) idare Hukuku, 1. Baski Ankara, Turhan, s. 57.

8 Anayasa Mahkemesi, E: 2005/29, K: 2009/138, T: 08.10.2009. (www.corpus.com.tr)
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siirlar1 buradaki temel problem olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Anayasa ve yasalara aykir
olmamak kaydi ile yiiriitme tarafindan diizenleyici islem c¢ikarilabilmesi siiphesiz
yiiriitmeye daha genis hareket alani birakmaktadir. Diizenleyici islemlerin yalnizca
Anayasa ve yasalara uygun olmak kaydiyla ve yasalarin uygulanmasini gostermek {izere
yani ancak yasal dayanagin var olmasi halinde kullanilmasi ise yuritmenin gorev olan

yonune atif yapmaktadir.

Idarenin diizenleme yetkisinin sinirlarmi tespit edebilmek icin kuvvetler ayriligi,
idarenin kanuniligi ilkesi, ydratmenin guclendirilmesi, idarenin dizenleme yetkisinin
dogusu kavramlari, takdir yetkisi ile yasama yetkisinin genelligi, asliligi ve devredilmezligi

ilkelerinin incelenmesi gerekmektedir.
1.1.1 Kuvvetler Ayrihig Ilkesi

Devlet’in olmamasi durumunda anarsi ortaya c¢ikar ve kisilerin hak ve
Ozgirliiklerini teminat altina alacak bir yap1 olmaz. Dolayisiyla devlet mekanizmasina hak
ve Ozgiirlikklerimizi koruyabilmek agisindan pratikte ihtiya¢ oldugu son derece aciktir. Bu
ihtiyag cok eski ¢aglardan beri vardir, zira kuvvetler ayriliginin temelleri Antik Yunan ve
Roma’ya kadar gitmektedir.® Ancak bu devlet dyle bir devlet olmalidir ki hem 6zgiirliik
alanlarina midahale etmemeli/asgari sartlarda miidahale etmeli, hem de toplumsal ve
bireysel 6zgurluk, refah ve givenlik beklentilerimize cevap vermelidir.® Devletin
Ozgiirliik alanlarma miidahale etmemesi ya da asgari sartlarda miidahale etmesi ise ancak
devlet iktidarinin boliinmesi ile miimkiin olabilir ki bu duruma “kuvvetler ayrilig: ilkesi”
ad1 verilmektedir.!! Kuvvetler ayriligi hukuk devleti ilkesinin olmazsa olmaz gereklerinden

bir tanesidir.!? Kuvvetler ayriigi Devlet mekanizmasini kurallara baglayip bu kurallar

° Karakul, Selman (2015) ‘Yeni Kuvvetler Ayriligi Teorisi ve Tiirkiye’de Uygulanabilirligi’ istanbul
Medipol Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi S: 2:63-112 s. 67

o Can, Osman  (2013)  ‘Baskanlik  Sistemi: =~ Daha  Fazla  Milli  Egemenlik’
<https://www.star.com.tr/yazar/baskanlik-sistemi-daha-fazla-milli-egemenlik-yazi-754088/>s.e.t. 29.04.2019

11 Can, s.e.t. 29.04.2019

12 Hukuk devleti ilkesinin diger gerekleri, temel hak ve hiirriyetlerin giivence altina alinmasi, esitlik,

kanunlarin niteligi ve ceza hukukuyla iliskisi, mahkemelerin bagimsizligi, yargic giivencesi ve kanuni hakim

giivencesi, devlet organlarimin islemlerinin yargisal denetimi, devlet organlarinin hukuka bagliligi, idarenin

sorumlulugu, kazanilmis haklara saygi ilkesi olarak belirlenebilmekte olup, bahse konu bu gereklere iligkin

ayrintili bilgi icin bkz. Go6zublylk, s. 167-169; Temiz, Yagmur (2013) idarenin Kanuniligi ilkesi
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https://www.star.com.tr/yazar/baskanlik-sistemi-daha-fazla-milli-egemenlik-yazi-754088/

neticesinde Devletin giiclerinin farkli kuvvetlere dagitilmasmi saglamaktadir.’® 1982
Anayasast’nin  Giris Bolimiinde kuvvetler ayriligi ilkesine iligkin olarak “Kuvvetler
ayriminin, Devlet organlart arasinda iistiinliik siralamasi anlamina gelmeyip, belli Devlet
yetki ve gorevierinin kullanilmasindan ibaret ve bununla sinirli medeni bir isbolimi ve
isbirligi oldugu ve iistiinliigiin ancak Anayasa ve kanunlarda bulundugu” seklinde bir
diizenleme bulunmaktadir. Kuvvetler ayriligi ilkesi -giici elinde tutanin suistimal
edebilecegi- deneyimi neticesinde ortaya ¢ikmustir.'* Hatta bu tecriibeden hareketle Fransiz
Insan ve Yurttas Haklar1 Bildirisi’nin 16. maddesi “Haklarin giiven altina alinmadig

15 seklinde diizenlenmis

kuvvetler ayriligimin yapimadigr bir toplumda Anayasa yoktur.
ve kuvvetler ayriminin yapilmadigi bir lilkede Anayasa’nin olamayacagini belirtmistir.
Kuvvetlerin dagitilmasi ilkesini ortaya koyan ve dolayisiyla kuvvetler ayriligi ilkesinin
dogumuna sebep olan diisiiniir Montesquieu’ya gore kuvvetlerin sinirlandirilmasi, bahse
konu kuvvetin kotiiye kullanilmasini engeller ve bu durum hiirriyetlerin guivencesidir. Bir
diger deyisle ancak bagimsizlik sinirlanirsa 6zgiirliikk olabilir, sinir1 ¢izilmemis bir

bagimsizlik 6zgiirlik getiremez. Siyasal 6zgiirliik de buna paralel sekilde ancak iktidarin

sinirlanmasi ile miimkiin olabilir. Ayrica Kanunlarin Ruhu adli eserinde Montesquieu;

“Yasama yetkisiyle uygulama ya da yiiriitme yetkisi aym kisiye ya da ayni
memurlar topluluguna verilirse, ortada hiirriyet diye bir sey kalmaz; c¢iinkii
ayni hiikiimdarin ya da ayni senatonun, siddet kullanarak uygulamak icin agir
kanunlar yapmasindan korkulur. Yargilama yetkisi, yasama yetkisiyle
uygulama yetkisinden ayrilmazsa ortada yine hiirriyet diye bir sey kalmaz.
Yargilama yetkisi yasama yetkisiyle birlestirilseydi vatandaglarin hayati ve

hirriyeti Uzerindeki yetki keyfi olurdu. Cunkl hdkim aym zamanda kanun

(Danisman: Prof.Dr. Ender Ethem Atay), Gazi Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii, Yiiksek Lisans Tezi,
Ankara.

13 Alim, Umit (2008) Tiirk Hukukunda Yasama Kisintisi, Selguk Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii
Yuksek Lisans Tezi, Konya s. 16-17.

14 Tezi¢, Erdogan (2017) Anayasa Hukuku (Genel Esaslar), 21. Baski, Istanbul, Beta Yaymcilik, s. 489.

5 Fransiz Insan ve Yurttas Haklari  Bildirisi https:/tr.wikisource.org/wiki/insan_ve Yurttas Haklari
_Bildirisi s.e.t. 29.04.2018.

16 Akgil, Mehmet Emin (2010) Kuvvetler Ayriligi ilkesinin Déniisiimii ve Giiniimiiz Demokratik
Rejimlerindeki Anlami, Ankara Barosu Dergisi, 4:83-84.
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koyucu olurdu. Uygulama yetkisiyle birlestirilseydi, o zaman hakimin elinde
yvargilama yetkisinden bagka bir de baski kuvveti bulunurdu. Bu ii¢ yetki, yani
kanun yapma yetkisi, genel kararlari uygulama yetkisi, suglari ya da
vatandaslar arasindaki anlasmazliklar: yargilama yetkisi, ayni zamanda ayni
kisinin ya da yiiksek memurlardan, soylulardan, halktan olusan ayni

17 seklinde belirtmis

topluluklarin elinde bulunsaydi, devlette her sey yikilird.
ve kuvvetler ayrilig1 ilkesinin uygulanmamasinin olas1 kotii sonuglarindan

bahsetmistir.

Uc kuvvet -yasama, yiiriitme ve yargi- arasindaki ayrim doktrinde genellikle iki
sekilde yapilmaktadir. Bunlardan ilki maddi bakimdan tasnif, digeri organik bakimdan
tasniftir. Organik bakimdan tasnifte bir islem hangi erk tarafindan (yasama, yliriitme,
yarg1) yapilmissa o kuvvete ait bir islem olarak degerlendirilir. Maddi bakimdan tasnif ise
isin fonksiyonunun hangi tip islem oldugunu belirlemektedir.!® Bu iki tasnif tipi yasama,
yiirlitme ve yargty1 tanimlayabilmek agisindan tek baslarma yeterli degildirler. Bugiinkii
tanimiyla kuvvetlerin birbirinden ayrilabilmesi i¢in en saglikli sonu¢ hem maddi bakimdan

tasnif hem de organik bakimdan tasnifin birlikte kullanilmasi ile elde edilebilir.

TEZIC, kuvvetler ayriligma iligkin elestirinin iki tipi oldugunu belirtmistir'®.
Bunlardan 1ilki; iktidarin boliinmesinin smiflart ortaya cikaracagi, kisinin Ozgiirliigline
kavusabilmesi i¢in ise bu smiflarin ortadan kaldirilmasiin gerektigi, bu siniflarin ortadan
kalkabilmesi igin ise iktidarmn bolinmek yerine giiglendirilmesinin gerektigi, seklindedir.
Kuvvetler ayriligina iligkin bu elestiri sosyalistlerden gelmektedir ve sosyalist rejimlerde
kuvvetler ayrihig: ilkesi kabul gormemektedir.?® ikinci elestiri ise kuvvetler ayriligmin
cogulcu rejimlere uyum saglayamamasina iliskindir. Ciinkii her ne kadar amac¢ kuvvetler

arasinda bir denge kurarak, liberal rejime gecis ise de sonunda kuvvetlerin birlestigi

17 Montesquieu (2014) De L’Esprit des Lois Ceviri: Baldas Fehmi, Kanunlarin Ruhu Uzerine, 2. Baski,
Istanbul (1998), Hiperlink Yaynlar1 s. 170 vd.

18 Anayasa Mahkemesi E: 2006/113, K: 2011/102, T:16.06.2011 (www.corpus.com.tr) bir yiiriitme islemi
olan  “harcama  yetkisinin = ve  sorumlulugunun  hakim ve  savcilara  birakilmasinin,
Anayasa’daki kuvvetler ayriligi ilkesine aykirt bir yonii bulunmamaktadir.”

19 Tezi¢, Erdogan (1986) Anayasa Hukuku, 1. Baski, Istanbul, Beta, s. 405-407.

2 Tezig, (1986), s. 406.



gozlemlenmektedir. Yine aym sekilde AKYILMAZ-SEZGINER-KAYA da kuvvetler
ayriligi teorisinin en zayif yanin1 “siyasi partileri dikkate almamas1” olarak

! Siyasi partilerin kuvvetler ayrilig1 ilkesinin Onemini azaltti

aciklamiglardir.?
belirtilmistir.?? Partilerin disiplinsiz olup olmayisi, sayilari, nitelikleri gibi konular da

kuvvetler ayrilig1 agisindan son derece dnemlidirler.

Monarsilerin yikilmasi siirecinde, monarsilere karsi bir kazanim olmasi agisindan
yiiriitmenin zayiflatilmasi devamli araglardan biri olmustur.?®> Ancak yiiriitmenin
gereginden fazla sinirlanmasi ile krizler ortaya ¢ikmis ve yiiriitme, gorev ve sorumlulugu
olan Devlet idare gorevini yerine getirememistir. Bundan dolayr yiiriitmenin
giiclendirilmesi egilimi yeniden belirmis ve glinlimiiz gii¢lii yliriitme anlayisini da gegen
diktatorliiklerin dogmasina sebebiyet vermistir.?* Tarihsel siirec kuvvetler ayriligmin
oldugu sistemlerde istisnalar disinda genellikle yiiriitmenin gérevini icra etmekte yetersiz
kaldigini, diger taraftan kuvvetler birliginin ise bu kuvveti kullananlarin
sinirlandirilmamalart nedeniyle ozgiirlikler karsisindaki en biiyilk tehdit oldugunu
gostermistir. Bu konudaki denge; zamana, uygulayan ulkelerin o donemki siyasi iklimine

vs. gore degismektedir.

Kuvvetler ayriligiin uygulanisi tizerindeki goriis ayriliklart da ileride deginilecegi
Uzere tam da bu noktada toplanmaktadir. Bir gruba gore kuvvetler ayriligi olmakla birlikte

yiirlitmenin gili¢lendirilmesi hatta yargi bir kenara birakilacak olursa yasama ile yiiriitme

arasinda esitler arasinda vyiiriitmeye Oncelik verilmesi gerekirken®®, geri kalanlara gore
S yu Y g

2L Akyilmaz, Bahtiyar/ Sezginer, Murat/ Kaya, Cemil (2017) Tiirk idare Hukuku 8. Bask1, Ankara, Segkin
Yaymcilik, s. 140, 141.

22 Denizhan, Huseyin (2006) Tiirk Anayasa Hukukunda Kanun Hiikmiinde Kararnameler, 1. Baski, Ankara,
Turhan s. 39.

23 Tezig, (1986) s. 367.
24 Akyilmaz/Sezginer/Kaya (2017), s. 143.

25 Armagan, Servet (1978) 1961 Anayasasi ve Bakanlar Kurulu, IUHF Yayinlari, Istanbul, s. 173. “Yiiriitme
organmmin miinhasiran yasama ile kendisine verilen sahalarda faaliyete mecbur etmek ve bu sahalarda bile
yapacag idari iglemleri bir¢ok hiikiimlerle sinwrlama yoluna gitmek, yiiriitme organmmin icra kuvvetini
zayiflatmaktadir.”; Kuzu, Burhan (2017) ‘Her Yoéniiyle Baskanhk Sistemi’ 1. Baski, Istanbul, Babiali
Kdltdr, s 81-86.
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ancak kuvvetler ayrilifinin tam manasiyla uygulanmasi ve herhangi birine Oncelik
verilmemesi durumunda hukuk devleti ve ozgiirligiin saglanabilecegi, fren ve denge

mekanizmalarinin ancak bu yolla isleyebilecegi belirtilmektedir.?®

1.1.2 idarenin Kanuniligi I1kesi

Idarenin kanuniligi ilkesiyle ilgili Anayasa maddelerine bakildiginda Anayasa’nin
6/1 maddesi son cimlesinin “Hi¢bir kimse veya organ kaynagint Anayasadan almayan bir
Devlet yetkisi kullanamaz.” seklinde, Anayasa’nin 8. maddesinin “Yiiriitme yetkisi ve
gorevi, Cumhurbaskant tarafindan, Anayasaya ve kanunlara uygun olarak kullanmilir ve

’

yerine getirilir.” seklinde ve 123/1 maddesinin “Idare, kurulus ve gorevleriyle bir
biitiindiir ve kanunla diizenlenir” seklinde diizenlendigi goriilecektir. Bu maddelerden yola
cikarak idarenin kanuniligi ilkesi; en genis haliyle yasanin idareye ve faaliyetlerine egemen
olmasi, seklinde tanimlanabilir.?’ Yani idarenin kanuniligi ilkesinde idarenin eylem ve
islemlerinin kanuna dayanmasi ve bu eylem ve islemlerin kanuna aykiri olmamasi

gerekmektedir.?®

Damistay?® idarenin kanuniligini bir diger deyisle yasallik ilkesini “Hukuk

’

Devleti"nin en onemli geregi ve ozelligidir.” seklinde belirtmistir. Ayni1  yonde
KARAHANOGULLARI kendi hukukunu kendisi yaratan ve kendi kurallarini kendisi
koyan idarenin hukuk i¢inde tutulabilmesinin olanaksiz olacagini, bu tip bir devletin hukuk
devleti olamayacagmi belirtmistir.° Iste bundan dolay1 idarenin hukukla kavranmasi

gerekmektedir.

Kanuni idare ilkesinin gerceklesme bigimleri “Idarenin; yasa ile hi¢
diizenlenmemis bir alanda kural koyamayacagi, yasayr asar bicimde kural koyamayacagi,

vasaya aykirt kural koyamayacagi, miinhasiwran yasa tarafindan diizenlenen konularda

% Kaboglu, ibrahim O. (2015), Anayasa Hukuku Dersleri (Genel Esaslar), 10. Baski, Istanbul, s. 13.;
Turhan, Mehmet (2005), Anayasal Devlet, 4. Baski, Ankara, Naturel, s.91.

27 Sancakdar, Oguz/ Us Eser/ Kasapoglu Turhan, Mine/ Oniit, Lale Burcu/ Seyhan, Serkan (2018) idare
Hukuku Teorik Caligma Kitabi, 7. Baski, Ankara, Segkin, s. 49

28 Gozler, Kemal (2003) Idare Hukuku Cilt I, 1. Baski, Bursa, Ekin s. 110.
2 Danistay 7. Dairesi E: 2005/340, K:2009/498, T: 27.01.2009. (www.corpus.com.tr)
%0 Karahanogullari, $.55.
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idare tarafindan diizenleme yapilamayacagi, idarenin yasayr uygulamak mecburiyetinde

» 31

oldugu” >* seklinde belirtilmistir

1.1.3 YUrutmenin Guclendirilmesi

Yasama organi hiikiimdarin iktidarin1 sinirlayarak temel hak ve hiirriyetleri teminat
altina almasi diisiincesi ile kurulmustur.®> Bir baska deyisle demokrasi yiiriitmenin
yetkilerinin siirlandirilmasi ve halkin temel hak ve hiirriyetlere sahip olmasi siirecidir.
Bu sebeple demokrasi hareketlerinin ilk donemlerinde yasamanin, yiiriitme karsisinda
kuvvetlendirilmesine ¢abalanmustir. Diger taraftan liberal kapitalizmin, zayif hiikiimetleri
Oongormesi ve devletin sadece, savunma ve giivenlik islerini Ustlenmesi gerektigi

yoniindeki diisiince de yasamanin gii¢lendirilmesine sebebiyet vermistir.3*

Ancak bilimsel ve teknik gelismelerin hizla degisimi, olaganiistii haller ve bunlarin
kalict etkisi, sosyal haklarin anayasalara girmesi ve devletin ekonomik alana
miidahalesinin artmasi, parti disiplini gibi sebeplerle yiiriitme organlar1 yasama organlari

karsisinda yeniden giiclendirilme egilimine girmislerdir.®

ARIKAN’a gore® yiiritmenin yasama aleyhine giiclendirilmesinin sebepleri;
“olaganiistii haller ve bunlarin kalici etkileri, sosyal haklarin anayasalara girmesi,

devletin ekonomik alana miidahalesinin artmast ve parti disiplini” dir,

KUZU’ya gore yiiriitme organinin giiclendirilmesi bir zarurettir, zira yasamanin
yetki, yliriitmenin ise yalnizca gorev olarak ve ¢ok az tiirev yetkilerle donatilmasi siyasi

istikrar1 saglayamamaktadir. Siyasi istikrarin saglanamamasi nedeniyle otorite boslugu

31 Karahanogullari, s.66.

%2Arikan, Cengiz (2011) ‘Tiirk Anayasa Hukukunda Yasama Yetkisinin Devredilmezligi ilkesi’, (Doktora)
Ankara Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Kamu Hukuku (Anayasa Hukuku) Anabilim Dali, Ankara, s.
95-101.

3% Savel, Bahri (1957) Siyasi Iktidar1 Hukukla Baglama Cabasmin Gegirdigi Seyir, AUSBF Dergisi, C. 21
4:65-127s. 71.

34 Arikan, s. 98.

35 Ozkol, Cagdas (1969) Parlamenter Demokrasilerde Kuvvetli icra Egilimi AUHFM, C. 26, s. 50 vd.
Arikan, s. 96 vd.

% Arikan, s. 95-101.
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ortaya ¢ikmakta, bundan dolay1 da siddet olaylari artmaktadir.3” Her ne kadar guclu bir
yuritme zaruret olarak gorilse de yurutmenin hukukla kavranmasi gerekmektedir.
Yiritme hukukla kavranmazsa yasamaya egemen olma cabasina girebilecektir.®® Anayasa
Mahkemesi®® “Yuriitmenin giclendirilmesi tezi, yiiriitmeyi siyasal ve ekonomik alanda
yvasamanin ve yargimnin denetiminden olabildigince uzaklastirmayi, bagimsiz basina buyruk

davranmasini, ¢ogunluk oylarimi Anayasa’min iizerine ¢ikarmayr amaglamis olamaz.’

seklinde hiikiim kurmus ve yiiriitmenin hukukla kavranmasi gerektigini belirtmistir.

Ydirltmenin, yiirtitmeye iliskin yetki ve sorumluluklarini yerine getirebilmesi igin
belli yetkilerle donatilmas1 gerektigi isin dogasi geregidir.*® Ancak gii¢c sahibi olan erk
denetlenmedigi zaman kendine daha fazla giic edinmeye diger erklerin denetim
mekanizmalarini sinirlandirmaya g¢alismaktadir. Yasama ve yargi tarafindan yeterince
denetlenmeyen yiiriitmenin de otoriterlesmesi son derece beklenen bir durum olarak
karsimiza ¢ikmaktadir. Diktatorliklerin yikilmasi ile birlikte yapilan anayasalarda tekrar

yonetimin diktatorliige doniismemesi i¢in yeniden yasama organini giiclendirmislerdir.

Diinyada genel olarak yiirlitmenin giiclendirilmesi egiliminin var oldugunu
soylemek yanlig olmaz. Giiniimiizde yiiriitme organi yalnizca yasama organinin belirledigi
kurallar ¢ergevesinde hiikiimet etme gorevinden, gorev olmasinin yaninda yetki de olan bir
yiriitmeye dogru evirilmektedir. Hizla gelisen teknoloji, yonetimin her gegen giin daha
karmagik bir hal almasi daha hizli ve pratik kararlar alabilme imkéani olan yiritmenin

giiclendirilmesine sebep olmaktadir.

1.1.4. idarenin Diizenleme Yetkisinin Dogusu

Anayasa’nin 7. maddesi yasama yetkisinin yasama organi tarafindan kullanilacagini
ve bu yetkinin devredilemeyecegini diizenlemistir. Ancak yasama organi bir konunun

tamamini kanunla diizenlemek yerine, temel kurallar1 koyup ¢ergeveyi ¢izebilir, uygun ve

3" Kuzu, s. 81.

38 Anayasa Mahkemesi E: 1988/12, K: 2988/32, T: 28.09.1998. (www.corpus.com.tr)
3% Anayasa Mahkemesi E: 1995/50, K: 1996/19, T: 12.06.1996. (Www.corpus.com.tr)
40 Ulusoy, Ali D. (2019) Yeni Tiirk idare Hukuku, 1. Baski, Ankara, Yetkin, s. 280.
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gerekli goriirse bu kuralin uygulanmas: yolunda idareye belirlenmis alanlar birakabilir.*!
Yasa koyucunun idareye diizenleme yetkisi vermesi yasama yetkisinin devri anlamina
gelmez.*? Diger taraftan idare takdir yetkisinden kaynakli olarak da diizenleme yetkisini
kullanabilir. Idarenin diizenleme yetkisi; Anayasa ve yasalarla verilmis genel diizenleme

yetkisi ve 6zel diizenleme yetKisi olmak iizere iki sekilde siniflandirilmistir.*3

Anayasa ve yasalarla idareye ozel diizenleme vyetkisi tanmabilir. Ornegin
Anayasa’nin 73/4 maddesi “Vergi, resim, har¢ ve benzeri mali yiikiimliiliiklerin muaflik,
istisnalar ve indirimleriyle oranlarina iliskin hiikiimlerinde kanunun belirttigi yukari ve
asagr smrlar iginde degisiklik yapmak yetkisi Cumhurbaskanina verilebilir.” seklinde
diizenlenmis ve Cumhurbagkani’na diizenleme yetkisi verilebilecegini belirtilmistir. Yine
aynt sekilde 1567 sayili Tiirk Parasinin Kiymetini Koruma Hakkinda Kanun’un 1.
maddesinde Tiirk parasinin korunmasi konusunda da Cumhurbaskani’na diizenleme yetKkisi
verilmistir. DURAN, idareye verilen genel diizenleme yetkisini kabul etmemekte, yalnizca
Ozel duzenleme yetkisi verilmesi durumunda idarenin diizenleme yapabilecegini
belirtmektedir.  Yirlitmenin kanunlarin  hiikiimlerini  yerine getirmek konusunda
Anayasa’dan aldigr genel ve birincil bir yetkisinin bulunmadigini, yasama organinin
cikardigr her kanunun yiiriitilmesi gorevini 6zel bir hiikiimle yiirlitmeye verdigini,
dolayisiyla idarenin diizenleme yetkisini kullanabilmesi i¢in 6nce bir kanunun yiiriirliige

konulmus olmasi gerektigini belirtmistir.*

Anayasa’da diizenleyici islem tipi olarak Cumhurbaskanligi kararnameleri ve
yonetmelikler sayilmistir. Idarenin genel diizenleme yetkisi, Cumhurbaskanlig
kararnamesi ve yonetmelik ¢ikarma yetkisinin yaninda, Anayasa’da acik bir hiikiim
bulunmasa dahi yiiriitme organimin diizenleyici islem yapabilme yetkisidir. Duzenleme

yetkisinin esyanin tabiatindan®, takdir yetkisinden®®, yasama organinin teknik donanimnin

41 Anayasa Mahkemesi E: 1993/3, K:1993/20, T: 25.03.1993. (www.corpus.com.tr)
42 Gozler (2003) 5.1021.

4 Gozubuyuk, s. 260; Tekinsoy, M.Ayhan (1996), ‘Anayasa Mahkemesi Kararlar1 Isiginda Kanun
Hitkmiinde Kararname Cikarma Yetkisinin Hukuksal Niteligi ve Yetki Yasalar’, (Yiiksek Lisans), Ankara
Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Kamu Hukuku ABD. s. 35.

# Duran, Lutfi (1982) ‘Idare Hukuku Ders Notlar1’,istanbul, [UHF Yayinlar1 s. 389.
45 Gozler (2003) s.1021.
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yetersizligi ve c¢alisma wusuliindeki agirlik nedeniyle devlet hayatinin pratik

zorunluluklarindan*’ kaynaklandigina iliskin gesitli griisler bulunmaktadir.

ABD’de de diizenleme vyetkisi, yuriitme yetkisinin Baskan’da olacagina dair 2.
maddeden kaynaklanmaktadir. Yani ABD Anayasasi’na gére Baskan’in yiirtitme yetkisi ve
gorevinin bulunmasi onun bu yetkisi ve gorevini gerceklestirebilmesi igin diizenleyici

islem yani Bagkanlik Kararnamesi diizenlemesinin temelini olusturmaktadir.

Tiim bu goriisler neticesinde; normlar hiyerarsisine uygun olmak sartiyla idarenin
genel dizenleme yetkisinin kabul edildigi ve bunun sonucunda diizenleyici islem
yapabilmesi i¢in Anayasa ya da yasa tarafindan ayrica yetkilendirilmesine gerek olmadigi

belirtilmistir.*®

1.1.5 Takdir Yetkisi

Idarenin diizenleyici islem yapma yetkisinin kaynag: olarak esyanin tabiat1, takdir
yetkisi ve devlet hayatinin pratik zorluklar1 hususlar1 sayilmistir. Bunlardan takdir hakkinin
ayrica incelenmesi faydali olacaktir. Takdir yetkisi idarenin serbest karar alabilme giict,
olanagidir.*® Takdir yetkisinin, ayr bir karar alma giicii olmadig1 dolayisiyla da bu yetkinin
yasallik ilkesini esnetmedigi belirtilmistir.’® Dolayisiyla takdir yetkisi, idarenin kendi
uhdesinde zaten var olan giicii kullanmasindan ibarettir. Ancak idareye taninan takdir
yetkisi smirsiz olmayip, kamu yarar1 amaciyla, mevzuat dahilinde, gerekgeli ve esitlik

ilkesine uygun olarak kullanilmalidir.

Takdir yetkisinin karsit1 bagli yetkidir. Bagli yetki idarenin, siirece iliskin

degerlendirme yapma ve sonugta se¢im yapma hakkina sahip olmadigi, belirli bir sekilde

4 Giines, Turan (1965) Tiirk Pozitif Hukukunda Yiiriitme Organinin Diizenleyici Islemleri AUSBF
Yaymlari, No:191 - 173, Ankara s. 90 vd.; Atar, Yavuz (2018), Tiirk Anayasa Hukuku, 12. Baski, Ankara,
Seckin, s. 284.

47 Ozbudun, Ergun (2017), Tirk Anayasa Hukuku, 17. Baski, Ankara, Yetkin Yayinlar1 s. 247,248,

4 Onar, Siddik Sami (1966) idare Hukukunun Umumi Esaslari, Cilt I, 3. Baski, Istanbul, ismail Akgiin
Matbaasi 5.370.; Atay, s. 56.

9 Giritli, ismail/ Bilgen, Pertev/ Akgiiner, Tayfun (2001) idare Hukuku 1. Baski, Istanbul, Der Kitabevi,
s. 69,70.

%0 Karahanogullari, 5.535.
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karar vermek zorunda oldugu durumu ifade eder. Kanun koyucunun bir konuyu
diizenlerken siirece ve sonuca iligkin biitiin ayrintilar1 diizenlemesi ve idareye bu siire¢ ve
sonugla ilgili alternatif birakmamasi durumunda idare baglh yetki dogrultusunda islemi icra
edecektir. Idare yasal kosullart dogmussa idari islemi yapmak zorundadir. Dolayisiyla
takdir yetkisi iglemi yapip yapmama serbestligi degil, slire¢ ve sonuca iligkin alternatifler

arasinda se¢im yapma hakkidir.

Anayasa’nin 125/1. maddesi geregi, idarenin her tlrli eylem ve islemleri yargisal
denetime tabidir. Haliyle idarenin bir islemi yaparken takdir yetkisini kullanmasi
durumunda da yargisal denetim yapilacaktir. Ancak idarenin alternatifler arasinda takdir
yetkisini kullanmasi durumunda, bu yetkinin kullanimina iliskin yargisal denetim de sinirl

olacaktir®!

. Zira takdir yetkisinin denetimi ¢ogunlukla alinan kararin yerinde olup
olmadiginin denetlenmesi seklinde olacaktir. Anayasa’nin 125/3 maddesinde de yarginin

yerindelik denetimi yapamayacag belirtilmistir.

Idarenin karar almasma iliskin kanun koyucu tarafindan bagl yetki
tanimlanmamigsa idare takdir yetkisi kapsaminda her somut olayda degerlendirme yaparak
kamu yararimi gerceklestirmek yolundaki karar1 vermeye ¢aligir. Ancak her somut duruma
ilisgkin ayr1 ayr1 karar vermesi hukuki oOngoriilebilirlik ve belirlilik ilkesi agisindan
sakincalidir. Zira idare tarafindan benzer durumlarda farkli kararlar verilebilir. Bu durum
da kendisine kural uygulanacak olan agisindan hem idarenin nasil bir karar verecegini
onceden kestirememesine, dngérememesine neden olur. Ancak idare her somut olay igin
kullandig1 bu takdir yetkisini esit durumlarda esit sekilde kullanmalidir.>? Takdir yetkisinin
aynt konuya iliskin farkli olaylarda farkli sekillerde uygulanmasi hukuki belirlilik,
ongordlebilirlik ve esitlik ilkelerinin ihlali anlamina gelmektedir. Bu sebeple de idare
takdir yetkisinin kullanmadan 6nce kendisini de sinirlayabilecegi genel, soyut, kisilik dis1

kurallar koymaktadir.>

Sonug olarak, takdir yetkisi karar alip almama iradesi degildir. Idare yasal sartlar

olugmussa karar almak durumundadir ve bu konuda idareye takdir yetkisi taninmamuistir.

1 Karahanogullari, 5.536.
52 Giritli, Bilgen, Akguner (2001) s. 69-79
33 Giritli, Bilgen, Akgliner (2001) s. 69-79
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Takdir yetkisi idarenin siirece ve sonuca iligkin alternatifler arasinda se¢im yapma
hakkidir. idare bu tercihini ayni1 ya da benzer olaylar karsisinda ayni dogrultuda kullanmak
mecburiyetindedir. Bu durumda idarenin takdir yetkisini nasil kullanacagina iliskin agik
diizenlemeler yapmasi belirlilik ve diizenli idare ilkesinin gerg¢eklesmesi agisindan 6nem
arz etmektedir.> Takdir yetkisinin idarenin diizenleyici islemleri ile kullanilmasinin
faydas1 da idare takdir yetkisini kullanirken bu tip objektif diizenleyici islemlerden
faydalanmasa ve her somut duruma gore takdir yetkisini kullanmaya kalksa idarenin
istikrarliligt ve yeknesakligi kalmaz idarenin keyfiyeti dogrultusunda herkese farkli

islemler yapilir.

1.1.6 Yasama Yetkisi

Anayasa’da yasama yetkisinin ne olduguna iligkin bir tanimlama bulunmamaktadir.
ATAR vyasama vyetkisini; “TBMM nin kanun yapma ve parlamento kararlart alma

% seklinde tanimlanmistir. Ancak bu tamim yeterince aydinlatict bir tanim

vetkisi’
degildir.>® Anayasa’nin 7. maddesi yasama yetkisinin TBMM tarafindan kullanilacagini ve
bu yetkinin devredilemeyecegini belirtmistir. TBMM’nin yetkileri de Anayasa’nin 87.
maddesi ile baska bazi maddelerde diizenlenmistir. O halde tanim olarak yasama yetkisi
“1982 Anayasasinin 87. maddesinde ve diger maddelerinde TBMM ye verilen yetkileri
iceren bir yetki’™" seklinde tanimlanabilir. Yasama yetkisinin genellik, aslilik ve

devredilmezlik olmak iizere ii¢ temel 6zelligi bulunmaktadir.

1.1.6.1 Yasama Yetkisinin Genelligi Tlkesi

Yasama yetkisinin genelligi ilkesi yasamanin konu itibariyla sinirlandirilmamis
oldugu, yiirlitme organimna birakilmis mahfuz bir alan olmadig1 ve yasama organinin bir
konuyu diledigi olciide ayrintili olarak diizenleyebilecegi anlamina gelmektedir.®

Yasamanin genelligi ilkesinde yasama dilerse bir konuyu genel hatlariyla diizenleyip

% Giinday, s.207.

5 Atar, s. 196.

5% Ozbudun s. 207.

57 Gozler, Kemal (2018) Tiirk Anayasa Hukuku, 2. Bask1, Bursa, Ekin Kitabevi, 2. Baski, s. 868.

%8 Gozler (2018), s. 608, Atar, s. 19, Arikan, Cengiz (2011) Turk Anayasa Hukukunda Yasama Yetkisinin
Devredilmezligi Tlkesi, 1. Baski, Ankara, Yetkin s. 34.
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teknik bilgi gerektiren konulara iliskin kisimlar yiirlitmeye birakabilecegi gibi tamamen
kazuistik bir yontemle en ince ayrintisina kadar kendisi de diizenleyebilecektir. °*° Anayasa

Mahkemesi de yasama yetkisinin genelligi ilkesini bir kararinda;®

“Yasama yetkisinin genelligi ise kanunla diizenleme alaninin konu itibarryla
sinwrlandiriimamis oldugunu, Anayasa'va aykirt olmamak sartiyla her konunun
kanunla diizenlenebilecegini ifade eder. Anayasa’da belirtilen istisnalar
disinda TBMM diledigi konuyu diledigi ol¢iide kanunla diizenleyebilir. Ancak
TBMM tarafindan ¢ikarilacak kanunlarin Anayasa’da yer alan ilke ve

>

kurallara aykiri olmamasi gerekir.’

seklinde belirtmis olup, yasama yetkisinin genelligi ilkesine iliskin son derece derli toplu
bir tanimlama getirmistir. Yasama yetkisinin genelliginin bir diger goriinlimii ise yiirliitme
erkine mahfuz alan birakilmamasi olarak ortaya ¢ikmaktadir.®* Yiiriitme organina mahfuz
bir alanin birakilmasi demek, Anayasa tarafindan belirlenen konularda diizenleme
yetkisinin asil sahibi olan yasama tarafindan diizenlenmesi yerine yalnizca yiirlitme

tarafindan diizenlenmesi demektir.

Osmanli-Tiirk Anayasalarina bakildiginda 1876 Kanuni Esasi’sinde iki meclisli bir
parlamento bulunmakta olup; bunlardan Heyet-i Mebusan halk tarafindan, Heyet-i Ayan
padisah tarafindan atamayla goreve gelmektedir. Kanun yapma yetkisi parlamentoya ait
olmakla birlikte, milletvekillerinin kanun teklif etmesi padisahin izni ile miimkiin olmakta
ve yapilan kanunlar padisah tarafindan mutlak veto yontemiyle veto edilebilmektedir.®?
Ayrica padisah parlamentoyu feshetme yetkisine de sahiptir. 1909 yilinda yapilan bazi
degisiklikler ile padisahin yetkilerinin bir déonem sinirlandirildigindan bahsedilebilse dahi
1914 yilinda yapilan degisiklikler ile padisah lehine eski hale donmiistiir. O halde 1876

Anayasasi’n1 genel olarak degerlendirdigimizde padisahin mutlak veto ve meclisi feshetme

yetkileri ile kanun tekliflerinin ancak padisahin izni ile miimkiin olmasi nedenleriyle

% Tung, Hasan (2018), Tiirk Anayasa Hukuku (Ders Kitabi1), 1. Baski, Ankara, Gazi Kitabevi, s. 112.
60 Anayasa Mahkemesi E: 2015/42, K: 2017/8, T: 18.01.2017. (www.corpus.com.tr)

®1 Togel, Akif (2018) Baskanlik Sisteminde Parlamentolar, 1. Baski, Ankara, Adalet s. 96.

62 Atar, s.41.

18



parlamento her ne kadar konu anlaminda sinirlandirilmamis gibi goziikse de yasama

yetkisinin genelligi ilkesinden bahsedilemeyecektir.

1921 Anayasasi’nin 2. maddesi yasama ve yiirlitme yetkisinin TBMM’de
toplandigini belirtmis olup, bu Anayasa’da meclis hiikiimeti sistemi benimsenmistir.
TBMM’nin her konuda yasama faaliyetini icra edebilmesinin Oniinde higbir engel
bulunmadigindan bu Anayasa ile yasama yetkisinin genelligi ilkesinin Turk Anayasa
Hukuku’na girdigi belirtilebilir.

1924 Anayasasi’nda meclis hiikiimeti ile parlamenter hiikiimet sistemi arasinda
karma bir hiikiimet sistemini benimsemistir. Yasama yetkisinin Meclis tarafindan
kullanilacagi 6. maddede dlzenlenmis oldugundan 1924 Anayasasi’nda da yasama

yetkisinin genelligi ilkesinin bulundugundan rahatlikla bahsedilebilecektir.

1961 Anayasasi’nin 5. maddesinde “Yasama yetkisi Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisinindir. Bu yetki devredilemez.” seklinde diizenlenmis olup, yine 8/1 maddesinde
bulunan kanunlarin Anayasa’ya aykiri olamayacagi sinirt getirilmistir. O halde yasama
yine Anayasa’ya aykirt olmayan her alanda diizenleme yapabilecektir. Dolayisiyla

yiirlitmeye taninmis bir mahfuz alan bulunmamaktadir.

1982 Anayasas1 da yine Onceki Anayasalar gibi yasama yetkisinin TBMM’de

oldugunu diizenlemis ve yasamanin genelligi ilkesini benimsemistir.

Yasama yetkisinin genelligi ilkesinin birtakim istisnalarinin bulundugunu belirtmek
gerekmektedir. OZBUDUN, yasamanin yarg: islemi niteligindeki islemleri, yiiriirliikteki
kanunlarin icrasina yonelik islemleri ve belli bir kisiye yonelik miikellefiyet
yiiklenemeyecegine iligkin islemleri yasama yetkisinin genelligi ilkesinin istisnalar1 olarak
belirtmistir.83 GOZLER de, belirtilen konularm kanunla diizenlenemeyecegi goriisiine
katilmakla birlikte bunlarin yasama yetkisinin genelligi ilkesinin istisnas1 olmadigini, bu
konularda TBMM’nin Anayasa tarafindan yetkisiz kilinmasi veya yetkisinin

sinirlandirilmast nedeniyle diizenleme yapamayacagini belirtmistir.®

8 Ozbudun (2017), s. 221,222.
64 Gozler (2018), s. 609.
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2017 yilinda yapilan Anayasa degisikliginin yiirlirliige girmesinden dnce yasama
yetkisinin genelligi ilkesinin bir adet istisnas1 bulunmaktaydi. Anayasa’nin 107.
maddesinde Cumhurbaskanligi Genel Sekreterliginin kurulusu, teskilat ve galisma esaslari,
personel atama islemlerinin Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ile diizenlenecegini belirtmisti.
Bu hiikiimle birlikte Cumhurbaskani’nin tek basina yaptigi islemlerin yargisal denetime
kapal1 olmasi hususlart birlikte degerlendirildiginde Anayasa’nin Cumhurbaskanligi Genel
Sekreterliginin kurulusu, teskilat ve calisma esaslari, personel atama islemlerine iliskin
olarak yiiriitmeye mahfuz bir alan sagladig1 ve dolayisiyla da yasama yetkisinin genelligi

ilkesinin bir istisnas1 oldugu degerlendirilmekteydi.®®

2017 yilinda yapilan Anayasa degisikliginin yirlrliige girmesinden sonra
yirtitmeye iligkin tek yetkili makam Cumhurbaskani olarak belirlenmis ve yliriitmeye
iliskin  konularda Cumhurbaskanligi  kararnamesi ¢ikarabilecegi diizenlenmistir.
Cumhurbagkanligi kararnameleri ile ayni konuda yasama organi tarafindan kanun da
cikarilabilmekte ve hatta bu durumda Cumhurbaskanligi kararnamesi hiikiimsiiz
kalmaktadir. Dolayisiyla Cumhurbaskanligi kararnameleri ylritmeye mahfuz bir alan
saglamadigindan yasama yetkisinin genelligi ilkesinin istisnalarindan degildir. GOZLER,
olaganiistii hallerde olaganiistii halin gerekli kildig1 konularin Cumhurbaskanligi
kararnameleri ile dizenlenmesinin de yiriitmeye mahfuz bir alan saglamadigini bu
konularda yasama organinin kanun ¢ikarmasinin niinde herhangi bir engel bulunmadigini
belirtmistir.®® Anayasa’da acikca Cumhurbagkanligi kararnamesi ile diizenlenecegi
belirtilen konularin yiiriitmeye mahfuz bir alan saglaylp saglamadigma iliskin

degerlendirme 2. béliimde yapildigindan burada ayrica bir degerlendirme yapilmamustir.

1.1.6.2 Yasama Yetkisinin Asliligi ilkesi

Yasama yetkisinin asliligi “yasama organinin bir konuyu dogrudan dogruya, yani

67

araya herhangi baska bir islem girmeksizin  diizenleyebilmesi...’ seklinde

tanimlanmaktadir. Yasama organiin kanun yaparken herhangi bir mevzuata hatta anayasa

& Gozler (2018), s. 611.
€6 Gozler (2018), s. 612.
67 Ozbudun (2017), s. 211.
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dahi dayanmasi gerekmez.®® Anayasanm bulunmadig: iilkelerde dahi yasama yetkisinin var
olmasi1 sebebiyle esasen yasama yetkisinin asliliginin anayasadan dahi kaynaklanmadigi
belirtilmistir.®® Yasama organina verilen bu vyetki kendisine herhangi bir hukuki
sorumluluk yiklemez dolayisiyla kanun ¢ikarmasa da herhangi bir hukuki yikiimliilik
altina girmez. Ancak idare diizenleyici islem yapma konusunda yetkili oldugu gibi ayni
zamanda gorevlidir ve idare tarafindan diizenleyici islem yapilmasi kadar yapilmamasi da

idareye hukuki yikimlilik yikler.”

Yasama yetkisinin asliligi ilkesinde ana kural, yasama organinin anayasaya aykiri
olmamak sartiyla diizenleme yapmasidir. Anayasa ile ylirlitmeye mahfuz alan birakilan
hususlarda yasama tarafindan diizenleme yapilmasi durumunda anayasaya aykirilik ortaya
cikacaktir. Anayasa’ya aykir1 boyle bir diizenlemede iptal edilebilirlik yaptirirmina maruz

kalacagindan yasama yetkisinin asliligi ilkesi zedelenmemis olur.

Anayasa Mahkemesi yuritmenin tirevselligi ilkesini “yiiriitme organimin bir
konuda diizenleme yapabilmesi icin yasama organinca yetkilendirilmesi ” gerektigi,
seklinde tanimlamistir.” Idarenin diizenleyici islemleri genel kural olarak tiirevsel
niteliktedir. Yani idare diizenleme yetkisini kullanmak i¢in esasen yasama tarafindan
yetkilendirilmis olmalidir. Ancak yiiriitmeye iliskin konularda dogrudan Anayasadan
kaynaklanan Cumhurbaskanligi kararnameleri ve yasalarin yaninda Cumhurbaskanlig:
kararnamelerinin de uygulanmasini gosterecek olan yonetmelikler goz oniine alindiginda
yasama tarafindan yetkilendirilmeden de idarenin artik diizenleyici islem yapabilecegi

acikca diizenlenmistir.

Idarenin bas1 olan Cumhurbaskani’na Anayasanin ikinci kisminin birinci ve ikinci
bolimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklar1 ve 6devleriyle dordiincii boliimde yer alan
siyasi haklar ve ddevler, Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngortlen konular,
Kanunda agik¢a diizenlenen konular haricinde anayasa ve yasalara aykirilik teskil etmemek

kaydiyla Cumhurbagkanligi kararnamesi diizenleme yetkisi verilmistir. Dolayisiyla

88 Gozler (2018), s. 613.

89 Gozler (2018), s. 613.

© Ozbudun (2017), s. 212, Atar, s. 199.

"I Anayasa Mahkemesi E: 2016/139, K: 2016/188, T: 14.12.2016. (www.corpus.com.tr)
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yiirlitme organinin tiirevselligi ilkesine Cumhurbagkanligi kararnameleri ile birlikte blyik

bir istisna getirilmistir.
1.1.6.3 Yasama Yetkisinin Devredilmezligi ilkesi

Anayasa’nin yasama yetkisini diizenleyen 7. maddesinde “Yasama yetkisi Tiirk
Milleti adina Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinindir. Bu yetki devredilemez.” seklinde
diizenlenmis ve pozitif hukukta yasama yetkisinin devredilemeyecegine iligkin kural
anayasal olarak hiikiim altina alinmigtir. Yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesi yasama
harig diger organlar tarafindan diizenleyici islem yapma yetkisinin yasaklanmasi degildir.”?
Burada yasaklanan esasen kanun niteliginde veya kanun giiciinde islemler yapma
yetkisinin TBMM disinda bir organca kullanilamamast olup, bu yasaklama yiriitme
organina  hicbir  sekilde  diizenleme  yapma yetkisi verilemeyecegi  anlamina
gelmemektedir.” Hem yiiksek mahkeme tarifinde hem de doktrinde Anayasa’da boyle bir
diizenleme olmasaydi da yasama yetkisinin devredilemeyecegini belirtmistir.”* Ayni
zamanda Anayasa Mahkemesi yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesinin kuvvetler
ayriig1 ilkesinin bir geregi oldugunu vurgulamistir.”® Yine Anayasa Mahkemesi

tarafindan;

“Anayasa’min 7. maddesinde, “Yasama yetkisi Tiirk Milleti adina Tiirkiye
Blyuk Millet Meclisinindir. Bu yetki devredilemez. “denilmektedir. Yasama
yetkisinin Tlrkiye Blyluk Millet Meclisine ait olmast ve bu yetkinin
devredilememesi, kuvvetler ayriligi ilkesinin bir geregidir. Bu hiikme yer veren

Anayasa nin 7. maddesinin gerekcesinde yasama yetkisinin parlamentoya ait

2 Ozbudun (2017), s. 213.

3 Anayasa Mahkemesi E:2016/139, K:2016/188, T:14.12.2016 tarih “Madde gerekcesinden de anlasilacag:
tizere, yasama Yyetkisinin devredilmezligi esasen kanun koyma yetkisinin TBMM disinda bir organca
kullanilamamast anlamina gelmektedir. Anayasallmin 7. maddesi ile yasaklanan husus, kanun yapma
yetkisinin devredilmesi olup bu madde, yiiriitme organina hichbir sekilde diizenleme yapma yetkisi
verilemeyecegi anlamina gelmemektedir. Kanun koyucu, yasama yetkisinin genelligi ilkesi uyarinca, bir
konuyu dogrudan kanunla diizenleyebilecegi gibi bu hususta diizenleme yapma yetkisini yiiriitme organina da
birakabilir.” (WWW.COrpus.com.tr)

™ Ozbudun (2017), s. 212, Anayasa Mahkemesi E: 2012/76, K: 2013/44, T: 20.03.2013
(www.corpus.com.tr)

> Anayasa Mahkemesi E: 2016/139, K: 2016/188, T: 14.12.2016. (www.corpus.com.tr)
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olmast “‘demokrasi rejimini benimseyen siyasi rejimlerde kaginilmaz bir

durum” olarak nitelendirilmistir.

Madde gerekgesinden de anlasilacag Uzere, yasama yetkisinin devredilmezligi
esasen kanun koyma yetkisinin TBMM disinda bir organca kullanilamamasi
anlamina gelmektedir. Anayasa’min 7. maddesi ile yasaklanan husus, kanun
yapma yetkisinin devredilmesi olup bu madde, yiiriitme organina hi¢bir sekilde
duzenleme yapma vyetkisi verilemeyecegi anlamina gelmemektedir. Kanun
koyucu, yasama yetkisinin genelligi ilkesi uyarinca, bir konuyu dogrudan
kanunla diizenleyebilecegi gibi bu hususta diizenleme yapma yetkisini yuritme

orgamina da birakabilir.

Yiiriitmenin tiirevselligi ilkesi geregince, yiiriitme organun bir konuda
diizenleme yapabilmesi igin yasama organinca yetkilendirilmesi gerekmektedir.
Kural olarak, kanun koyucunun genel ifadelerle yiiriitme organin
vetkilendirmesi yeterli olmakla birlikte, Anayasa’da kanunla diizenlenmesi
ongorulen konularda genel ifadelerle yuritme orgamina diizenleme yapma
yetkisi verilmesi, yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesine aykirilik
olusturabilmektedir. ~Bu nedenle, Anayasa’da  miinhasiran  kanunla
diizenlenmesi ongoriilen konularda, kanunun temel esaslari, ilkeleri ve
cergeveyi belirlemis olmasi gerekmektedir. Anayasa koyucunun agik¢a kanunla
dizenlenmesini ongordiigii konularda, yasama orgammin temel kurallari
saptadiktan sonra, uzmanlik ve idare teknigine iliskin hususlart yiiriitmeye

birakmasi, yasama yetkisinin devri olarak yorumlanamaz. ”

seklinde hilkiim kurmus’® Gzetle yasama yetkisinin meclise ait olmasinin demokrasinin bir
geregi oldugunu , bu yetkinin devredilememesinin kuvvetler ayriligi ilkesinin bir geregi
oldugunu ancak yasama yetkisinin devredilemeyecegine iliskin kuralin yirutmeye hicbir

sekilde diizenleme yapma yetkisinin verilemeyecegi anlamina gelmeyecegini belirtmistir.

Kanun hikmiinde kararnamelerin yasama yetkisinin devri olup olmadigi konusu

doktrinde ve yargi kararlarinda incelenmistir. Ancak 2017 yilinda yapilan degisiklik

6 Anayasa Mahkemesi E: 2016/139, K: 2016/188, T: 14.12.2016. (www.corpus.com.tr)
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neticesinde KHK’lar1 diizenleyen madde miilga edilmis ve yalnizca mevcut kanun hiikmin
kararnamelerin yiirtirlikten kaldirilincaya kadar yiiriirliikte kalmaya devam edecegi
diizenlemistir. Yurirliikten kaldirilmis olmasi sebebiyle yalnizca KHK’larin yuriitmenin
yetki kanunu ile yetkilendirilmesi sonucu ¢ikarildigindan yasama yetkisinin devri

niteliginde olmadigimi’’ belirtmenin yeterli olacagini degerlendiriyoruz.
Anayasa Mahkemesi bir kararinda;

“bir diizenleyici islem; mevcut kanun hiikiimlerini degistirmek ve ortadan
kaldirmamakla birlikte, hakkinda kanuni dizenleme bulunmayan bir konuyu
asli, yani ilk elden ya da dogrudan dogruya diizenliyorsa, yasama yetkisinin
devredilmezligi ilkesine aykirilik olusturuyor demektir. Bununla birlikte,
vasama orgammin asli kurallart koymakla yetinerek, tali ve wuygulayic

kurallar: diizenleyici islemlere birakmast miimkiindiir. '

seklinde hiikiim kurmus olup, hakkinda kanuni diizenleme bulunmayan bir konuda idare
tarafindan ilk elden diizenleme yapmasi durumunda yasama yetkisinin devredilmezligi

ilkesine aykirilik olusacagini belirtmistir.

Cumhurbagkanligi ~ kararnameleri ~ Anayasa’dan  kaynaklanan  yetki ile
Cumhurbagkan1  tarafindan  yiiriirlii§e sokulan diizenleyici islemlerdir. Ancak
Cumbhurbaskanligr kararnameleri ile kanunlar arasinda farkli hiikiimler bulunmasi
durumunda kanun hiikiimlerinin uygulanacagi ve TBMM tarafindan aym1 konuda kanun
cikarilmast durumunda Cumhurbagkanligi kararnamelerinin hiikiimsiiz hale gelecegine
iliskin maddeler acik¢a Cumhurbagkanli§i kararnamelerinin yasama yetkisinin
devredilmezIligi ilkesinin istisnasint olusturmadiginin kamitidir. Olaganiistii hal 1ilan1
neticesinde Cumhurbagkani’na olaganiistii hal ile smirli olmak iizere kanun hitkmiinde
Cumbhurbagkanligi kararnamesi diizenleme yetkisi verilmis olup, bu durum da yasama
yetkisinin devri niteliginde sayilmaz. Zira burada da yiirlitme organinin yetkisi dogrudan

dogruya Anayasa’dan kaynaklanmaktadir.’®

7 Ozbudun (2017), s. 213.
8 Anayasa Mahkemesi E: 2014/24, K: 2014/122, T: 03.07.2014 (www.corpus.com.tr)

" Ozbudun (2017), s. 216, 217.
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1.2 Cumhurbaskanr’nin diizenleme yetkisi

Duzenleme yetkisi, dizenli hale koymak, duzen vermek, kural koymak anlamlarina
gelmektedir. Bir idari isleminin diizenleyici nitelik tasimasi ise idarenin diizenleme
yetkisini kullanarak siirekli, soyut, objektif, bireysel olmayan, genel durumlari belirleyen

ve gosteren hiikiimler icermesine baglidir.

Cumbhurbaskant Anayasa’da yapilan degisiklikten once de sonra da Yyuritme
organinin bir parcasi oldugundan her iki donemde de diizenleme yetkisine sahipti. Ancak
degisikliklerin yiiriirlige girdigi 09 Temmuz 2018 tarihinden 6nce Cumhurbagkani
yiirlitme yetkisini Bakanlar Kurulu ile paylagsmaktaydi. Esasen yliriitmenin icrai kanadi da
Bakanlar Kuruluydu.®® Bakanlar Kurulu dizenleme yetkisini tuzikler, yonetmelikler ve

adsiz diizenleyici islemler vasitasiyla kullanmaktaydi.

Yeni durumda Cumhurbagkani’nin  sahip oldugu yetki de gbéz Oniinde
bulunduruldugunda idare hukukunun dnemli alanlarindan biri olan idarenin diizenleyici
islemleri konusunda siliphesiz Cumhurbaskani’nin diizenleme yetkisi 6nemli bir yer
tutacaktir. Bu sebeple bu boliimde 16 Nisan 2017 tarihinde yapilan degisiklikler ile
degisiklik dncesi ve sonrasi Cumhurbagkani’nin diizenleme yetkisi ve diizenleyici islemleri

incelenecektir.

1.2.1 09 Temmuz 2018 Tarihi Oncesi Cumhurbaskanr’min Diizenleme YetKisi

Cumhurbagkani’na 09 Temmuz 2018 oOncesi donemde Cumhurbaskanligi Genel
Sekreterliginin Kurulusu Teskilati, Calisma Esaslar1 ve Personel Atama Islemleri ile smirl
olmak tizere 6zerk diizenlenme yetkisi verilmisti. Cumhurbagkani bu yetkisini Anayasa’nin
107. maddesi geregi Cumhurbaskanligi kararnamesi ile kullanabilmekteydi. Bu dénemde
Cumhurbagkani’nin tek bagina yaptigi islemlerin yargi denetimine kapali olmasi sebebiyle

Cumbhurbaskani tarafindan ¢ikarilan bu kararname de yargi denetimi disinda birakilmist.

Cumbhurbaskani’nin Anayasa’nin 104. maddesi geregi kararnameleri imzalamak

yetkisi bulunmakta ve bu yetkisini ilgili bakanlik/ Bagbakanlik ya da Bakanlar Kurulu ile

8 Damistay 10.Dairesi E: 2009/9270, K: 2009/9270, T: 22.12.2009 (www.corpus.com.tr)

81 Caner, Zehra (2013), ‘Parlamenter Sistem ile Baskanlik Sisteminin Analizi ve Baskanlik Sisteminin
Tiirkiye’de Uygulanabilirligi’ SUHFD, Cilt 21, Say1 1, s. 186
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birlikte kullanmaktaydi. Cumhurbagkani tarafindan imzalanan bu kararnamelerin yargisal
denetimi Cumhurbaskani ile birlikte ilgili isleme imza koyan Bakanlar Kurulu iiyesinin

isleminin tabi oldugu isleme tabi olmaktaydi.

Anayasa’nin 121/3. ve 122/2 maddeleri; olaganiistii hal ve sikiyonetim suresince,
Cumhurbagkaninin ~ bagkanliginda  toplanan  Bakanlar  Kurulu’nun, olaganiistii/
sikiyonetimin  halinin  gerekli kildigit konularda, kanun hiikmiinde kararnameler
¢ikarabilecegini, diizenlemisti. Olaganiistii hal/sikiyonetim kanun hikmiinde kararnameleri
de Cumhurbagkani’nin Bakanlar Kurulu ile birlikte diizenleme yetkisini kullandig
alanlardan bir tanesiydi. Anayasa’nin 148. maddesinde, olaganiistii hallerde, sikiyonetim
ve savas hallerinde ¢ikarilan kanun hiikkmiinde kararnamelerin sekil ve esas bakimindan
Anayasaya aykiriligt iddiasiyla, Anayasa Mahkemesinde dava acilamayacagi

diizenlenmisti.

1.2.2 09 Temmuz 2018 Tarihi Sonrasi Cumhurbaskanr’nin Diizenleme Yetkisi

Cumhurbagkan1 yapilan degisikligin yiirtirliige girmesi ile birlikte yiiriitmeden tek
basina sorumlu hale gelmistir. Cumhurbaskani’nin diizenleme yetkisini anlatabilmek i¢in
oncelikle Cumhurbaskani’nin islemlerini tanimlamak ve miiteakiben diizenleme yetkisini

tanimlamak konunun sinirinin belirlenmesi agisindan daha faydali olacaktir.

Idari islemler tek yanl islemler ve iki yanli islemler olarak ikiye ayrilmaktadir.®?
Iki yanli idari islemler idarenin ve karsisindaki kisinin karsilikli ve birbirine uygun irade
aciklamalar1 sonucunda ortaya ¢ikan islemlerdir. Tek yanl idari islemler ise idarenin kamu
giicii ayricaliklarindan faydalanarak, karsisindakinin kabuliine bagli olmadan iradesini
aciklamasi neticesinde hukuki sonu¢ doguran idari islemlerdir. Tek yanli idari islemler ise
kendi igerisinde ikiye ayrilmakta olup, bunlar; diizenleyici idari islemler ve bireysel idari
islemlerdir. Calismamizda incelenen konu Cumhurbaskani’nin diizenleyici islemleridir.
Dolayistyla Cumhurbaskani’nin ¢ift yanl idari islemleri ve tek yanl idari islemlerinden
bireysel idari islemleri konu kapsamimiz disindadir. Bireysel idari islemlere verilen ismin
de bir 6nemi bulunmamaktadir. Tek yanli bir idari islemin bireysel idari islem mi, yoksa

diizenleyici bir islem mi olduguna iliskin olarak igerigin incelenmesi gerekmektedir.®

82 Gozler (2003), s. 510.

8 Gozler (2018), s. 802.
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Ornegin Cumhurbaskan: tarafindan bireysel idari islem niteliginde olan atama isleminin
Cumhurbagkanligi kararnamesi ismi ile diizenlenmesi ve Resmi Gazete’de kararname
ismiyle yayimlanmasinin bir dnemi yoktur. Igerik agisindan bireysel idari islem oldugunu

tespit etmek gerekmektedir.

Konu kapsamimiz Cumhurbagkani tarafindan ¢ikarilan genel, soyut ve kisilik disi
islemler yani Cumhurbaskani’nin diizenleyici islemleridir. Cumhurbaskani’na Anayasa’da
diizenleyici islem olarak; kararname ve yonetmelik ¢ikarma yetkisi agik¢a taninmistir. Bu
iki diizenleyici islem tipinin yaninda Cumhurbaskani, adsiz diizenleyici islem basligi
altinda toplanabilecek kararname ve yonetmelik disinda kalan diizenleyici iglemler de

yapabilmektedir.®4

Sonug olarak 09 Temmuz 2018 tarihi itibarryla Cumhurbagkani’nin yiiriitmeden tek
basina sorumlu hale gelmesiyle birlikte idari islemler arasindan Cumhurbaskani islemleri
onemli bir yer almigtir. Cumhurbaskani’nin tek yanli islemlerinden olan diizenleyici
islemleri esas caligma alanimizi olusturmaktadir. Caligma alanimiz dogrultusunda
Cumbhurbagkanlig1 kararnameleri ile Cumhurbaskani tarafindan ¢ikarilan yonetmelikler ve

adsiz diizenleyici islemler 2 ve 3. boliimlerde incelenecektir.

8 Adsiz diizenleyici islemler uygulamada gok farkli isimler altinda diizenlenebilmektedir. Bunlardan bazilart;
“Karar, genelge, teblig, sirkiiler, statii, usul ve esaslar, yonerge, ilan, duyuru, genel emir, plan, rehber,

tarife, ilke karari1” seklinde sayilabilir.
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IKINCi BOLUM

2. CUMHURBASKANI’NIN ASLiI DUZENLEYICI iISLEMLERI

Idarenin diizenleme yetkisi kural olarak tali bir yetkidir.®> Yani idarenin diizenleyici
islemleri dayanak bir norma ihtiya¢ duyarlar. Istisnai olarak bazi durumlarda idareye asli
diizenleme yetkisi de taninmistir. Bir baska deyisle idare belli konularda herhangi bir

dayanaga ihtiya¢ duymadan dogrudan diizenleyici islem ¢ikartabilir.

16 Nisan 2017 tarihinde yapilan degisiklik oncesinde yalnizca Cumhurbagkanligi
Genel Sekreterliginin kurulusu, teskilat ve c¢alisma esaslari, personel atama islemleri
konusunda idarenin asli diizenleyici islem yapma yetkisi bulunmaktaydi. Anayasa’da
yapilan degisiklik neticesinde Cumhurbagkani’na herhangi bir dayanak norma ya da
yetkilendirmeye ihtiyag duymadan yiiriitmeye iligkin konularda Cumhurbaskanligi
kararnamesi ve olaganiistii hallerde kanun hiikmiinde olaganiistii hal Cumhurbaskanlig:
kararnamesi ¢ikarma yetkisi taninmistir. Kanun hiikmiinde olmamasina ragmen higbir
yetki kanunu ya da hazirlayic isleme gerek kalmadan dogrudan Cumhurbagkani tarafindan
kararname duzenlenebilmesi ve savas ve seferberlik halleri de dahil olmak iizere
Anayasa’da diizenlenen biitlin olaganiistii durumlar nedeniyle olaganiistii hal ilan edilmesi
durumunda taninan olaganiistii hal Cumhurbaskanligi kararnamesi idarenin diizenleme

yetkisinin tali olduguna dair kuralin biiytik iki istisnasini olusturmaktadir.

Calismanin bu boliimiinde Cumhurbaskanlifi kararnameleri; Anayasa’da yapilan
ayrim dogrultusunda olagan dénem Cumhurbaskanligi kararnameleri ve olaganiistii hal

Cumbhurbagkanlig1 kararnameleri olmak iizere iki ana alt baslik altinda incelenecektir.

8 Caglayan, Ramazan (2017) ‘Idare Hukuku Dersleri’ 5. Baski, Ankara, Adalet Yaynevi s.413.
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2.1 Olagan Donem Cumhurbaskanhg Kararnameleri

Cumbhurbagkan: yapilan Anayasa degisikligi neticesinde yiiriitmenin tek bagina
sorumlusu haline gelmistir. Yiriitme yetkisine iligskin konularda Anayasa’da bulunan sakli
haller disinda ve Anayasa’ya aykiri olmamak kaydiyla Cumhurbaskani’na
Cumbhurbaskanlig1 kararnamesi diizenleme yetkisi verilmistir. Anayasa’da olagan
donem Cumhurbaskanlig1 kararnameleri olarak gegmemesine ragmen baslikta bu ifadenin
tercih edilis sebebi, olaganiistii hal ddonemi Cumhurbaskanlig1 kararnameleri ile arasindaki
farkin belirlenmesidir. Bu agiklamanin yapilmasindan sonra olagan donemde c¢ikarilan
Cumhurbagskanlig1 kararnameleri ile olaganiistii hal doneminde olmasina karsin olagantstl
hal konusu disinda ¢ikarilan Cumhurbagkanligi kararnameleri yalnizca Cumhurbaskanligi

kararnameleri olarak ifade edilecektir.

Yapilan Anayasa degisikligi ile Bakanlar Kurulu kaldirilmis, yiiriitme yetki ve
gorevi tamamen Cumhurbagkani’na gegmistir. Kanun hikmiinde kararnameleri diizenleyen
Anayasa maddesi de ilga edilmis, yliriitme yetkisine sahip ve gorevinden sorumlu tek kisi
olan Cumhurbagkani’na Cumhurbaskanligi kararnamesi diizenleme yetkisi taninmistir. Bu
sebeple, sanki Cumhurbaskanligi kararnamelerinin kanun hiikmiinde kararnameler yerine
diizenlendigi disiiniilebilir. Ancak kanun hilkmiinde kararnameler ile Cumhurbagkanligi

kararnameleri nitelikleri bakimindan birbirlerinden oldukga farklidirlar.

Kanun hikminde kararnameler yetki kanunu olmadan diizenlenemezler buna
karsilik Cumhurbaskanligi kararnameleri dogrudan Anayasa’dan kaynaklandiklarindan
herhangi bir yetki kanununa ihtiya¢ duymazlar. Kanun hikminde kararnameler isminden
de anlagilacag: iizere kanun hiikkmiindedirler ve bu kararnameler ile kanunlarda degisiklik
yapilabilir. Ancak Cumhurbagkanligi kararnameleri normlar hiyerarsisinde kanunlarin
altindadir ve kanunlarda Cumhurbagskanlig1 kararnameleri ile degisiklik yapilamaz. Kanun
hiikmiinde kararnameler Resmi Gazete’de yayimlandiklart giin TBMM’nin onayina
sunulurken Cumhurbaskanligi kararnameleri yalnizca Resmi Gazete’de yayimlanirlar ve

herhangi bir sekilde TBMM’nin onayina sunulmazlar.

Bu maddenin alt basliklarinda Cumhurbagkanligi kararnameleri detayli olarak
incelenecek olup, bu inceleme neticesinde kanun hikminde kararnameler ile

Cumhurbagkanlig1 kararnameleri arasindaki fark da kendiliginden ortaya ¢ikacaktir.
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2.1.1 Genel Olarak Olagan Donem Cumhurbaskanhg Kararnameleri

Yiiriitme yetkisi ve gorevi Anayasa 8. maddesi geregi Cumhurbaskani’na
verilmistir. Cumhurbaskan1 yiiriitme yetkisine iliskin konularda dogrudan Anayasa’dan
aldigi  yetkiye dayanarak ve asli nitelikte Cumhurbaskanligi  kararnamesi
duzenleyebilecektir. 8 Yiiriitme yetkisinin herhangi bir yasal dayanaga ihtiya¢ duymadan,
bu kadar genis bir alanda, dogrudan Anayasa tarafindan verilen bir yetkiyle
Cumhurbagkanligi kararnameleri vasitasiyla kullanilabilmesi siiphesiz yapilan Anayasa

degisikligi ile getirilen bir yenilik olmustur.

Anayasa’da Cumhurbagkanligi kararnamelerinin konu sinir1 ylritme yetkisine
iligkin konular olarak belirtilmis ve miiteakiben yiiriitme yetkisine iligkin olmasi
durumunda dahi Cumhurbagkanligi kararnamesi ile diizenlenmesi yasaklanan konular
sayillmistir. Yasaklamaya iliskin hitkiimlerde bulunan ifadelerden yiiriitme yetkisine iligskin
konunun kapsami, miinhasir kanun alani1 ifadesi ve kanunda agik¢a diizenlenen
hiilkmiindeki agikga ifadesinin ne anlama geldigine iliskin tartisma bu bolimde
yapilacaktir. Ayrica bir konunun Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlenmesi
sonrasinda Cumhurbaskanligi kararnamesinin hiikiimsiiz hale gelecegi durumlar da bu

bolum altinda incelenecektir.

Anayasa hiikiimleri dogrultusunda Cumhurbaskanligi kararnamelerini {i¢ bashga
ayirarak inceleyecegiz. Bu bagliklar; Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlenebilecek
alanlar,  Cumhurbaskanligi  kararnamesi ile  dlzenlenemeyecek alanlar ve
Cumhurbagkanlig1 kararnamesi veya kanunla diizenlenmesi ihtiyari olarak diizenlenmis
alan seklinde siralanacaktir. Miiteakiben = Cumhurbaskanligi  kararnamesi ile
diizenlenebilecek alanlar da iki ayr alt basgliga ayrilarak incelenecek olup, bunlardan ilki
104/17. maddede belirtilen yiriitme yetkisine iligkin konular digeri ise Anayasa’da

Cumbhurbagkanlig1 kararnamesi ile diizenlenecegi ifade edilen konulardir.

8 Ulgen, Ozen (2018), “Cumhurbaskanhig1 Kararnamelerinin Niteligi ve Tiirleri”, Galatasaray Universitesi
Hukuk Fakiiltesi Dergisi, Say1 2018/1, s. 6.
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2.1.2 Cumhurbaskanhg Kararnamesi ile Diizenlenebilecek Alanlar

Anayasa’da Cumhurbaskanligi kararnamelerinin yiirlitme yetkisine iliskin
konularda ¢ikarilacagi belirtilmis, ayrica 104/17. madde geregi yliriitmeye iliskin konular,
104/9 madde geregi iist kademe yoneticilerinin atanmalarina iliskin usul ve esaslarin, 108/4
madde geregi Devlet Denetleme Kurulunun isleyisi, iiyelerinin gorev siiresi ve diger 6zliik
islerine iligskin konularin, 118/7 madde geregi Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterliginin
teskilati ve gorevlerinin, 106/11 madde geregi bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi,
goOrevleri ve yetkileri, teskilat yapisi ile merkez ve tasra teskilatlarinin kurulmasinin, 123/3
madde geregi kamu tiizel kisiligi kurulmasinin Cumhurbaskanligi kararnameleri ile

diizenlenecegi ifade edilmistir.

Cumhurbagkanlig1 kararnamelerinin Anayasa’daki diizenlenis sekli dogrultusunda
herhangi bir kanuni dayanak olmaksizin ¢ikarilip ¢ikarilamayacagi yani Cumhurbaskani’na
ozerk diizenleme yetkisi verilip verilmedigi hususu dncelikle tartisilmasi gereken alandir.
Bu tartismanin sonucunda Cumhurbaskani’na 6zerk diizenleme yetkisi verildigi sonucuna
ulagilirsa Cumhurbagkani herhangi bir kanuni dayanaga ihtiyag duymaksizin
Cumhurbaskanlig1 kararnameleri ile yiiritme yetkisini kullanabilecek, eger verilmedigi
sonucuna ulagilirsa Cumhurbaskani’nin Cumhurbaskanligi kararnamesi diizenleyebilmesi

icin kanuni dayanaga ihtiyaci olacaktir.

YILDIRIM’a gore Cumhurbaskani’na Cumhurbagkanligi kararnameleri ile 6zerk
diizenleme yetkisi verilmemistir®” YILDIRIM bu goriisiine esas olarak Anayasa

Mahkemesi’nin 2013 tarihli bir kararini® esas almistir. Bu kararda Ozetle; yasama

8 Yildirim, Turan, “Cumhurbaskanligi Kararnameleri”, Marmara Universitesi Hukuk Fakiiltesi Hukuk
Arastirmalart Dergisi, Cilt 23, Say1 2, 2017, s. 20.

8 Anayasa Mahkemesi E. 2013/47, K. 2013/72, T: 06.06.2013 .(www.corpus.com.tr) “...Anayasa’nin 7.
maddesinde, [Yasama yetkisi Tiirk Milleti adina Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinindir. Bu yetki
devredilemez.” denilmektedir. Anayasa Mahkemesinin pek ¢ok kararinda yasama yetkisinin devredilmezligi
ilkesinden ne anlasiimast gerektigi hususu agiklanmistir. Buna gore, kanunla diizenleme ilkesi, diizenlenen
konudan yalniz kavram, ad ve kurum olarak séz edilmesi degil, bunlarin kanun metninde kurallagtirilmasidir.
Kurallastirma ise diizenlenen alanda temel ilkelerin konulmasini ve ¢ercevenin ¢izilmis olmasini ifade eder.
Ancak bu kosulla uzmanhk ve teknik konulara iliskin hususlarin belirlenmesi yiiriitme orgammn takdirine
birakilabilir.

Anayasa’ da kanunla diizenlenmesi ongoriilen konularda, yiiriitme orgamina genel ve sumirlart belirsiz bir
diizenleme yetkisinin verilmesi olanakli degildir. Yiiriitmenin diizenleme yetkisi, simwrli, tamamlayict ve
bagiml bir yetkidir. Bu nedenle, Anayasallda dngoriilen ayrik durumlar disinda, kanunlarla diizenlenmemis
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yetkisinin devredilmezligi ilkesi geregi yiiriitmenin duzenleme yetkisinin, smuirl,
tamamlayict ve bagimli bir yetki oldugunu, bu nedenle Anayasa’da Ongdriillen ayrik
durumlar disinda, kanunlarla diizenlenmemis bir alanda, kanun ile yiritmeye genel
nitelikte kural koyma yetkisi verilemeyecegi, belirtilmistir. Diger taraftan OZBUDUN®
ise, Cumhurbaskanligi kararnamelerinin dogrudan Anayasa’dan kaynaklandigini, yetki
kanununa ihtiya¢ gostermedigini ve Cumhurbaskani’nin Cumhurbagkanligi kararnameleri

vasitastyla asli diizenleme yetkisine sahip oldugunu belirtmistir.

Anayasa’nin yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesinin diizenlendigi 7.
maddesinde, yirlitme yetkisi ve gorevinin Anayasa ve kanunlara uygun olarak
kullanilacagina iliskin 8. maddesinde ve idarenin kurulus ve gorevleriyle bir biitiin
olduguna ve kanunla diizenlenecegine iliskin 123. maddesinde herhangi bir degisiklik
olmadigindan YILDIRIM’ in Cumhurbagkanligi kararnameleri ile Cumhurbaskani’na 6zerk
diizenleme yetkisi taninmadigi ve dolayisiyla Cumhurbaskanligi kararnamelerinin yetki
kanuna ihtiya¢ duyduguna iliskin goriisii savunulabilir. Ancak kanimizca Anayasa
hiikkiimlerine  baktigimizda ~ OZBUDUN’un  goriisii = olan ~ Cumhurbaskani’na
Cumbhurbagkanlig1 kararnameleri ile 6zerk diizenleme yetkisi verildigine ve dolayisiyla
herhangi bir yetki kanuna ihtiya¢ duymadan Cumhurbaskani’nin Cumhurbaskanlig:
kararnamesi ¢ikarabilecegine iliskin gorlis dogrudur. Zira Anayasa’nin 104/17. maddesinde
“Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi ongoriilen konularda Cumhurbaskanlig
kararnamesi ¢ikarilamaz. Kanunda agik¢a diizenlenen konularda Cumhurbaskanlig
kararnamesi ¢ikarilamaz.” seklinde belirtilmistir. Anayasa kanunla diizenlenen konularda
Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ¢ikarilamayacagini diizenlemistir. Eger anayasa koyucu
Cumhurbagkani’na Cumhurbaskanligi kararnameleri ile 6zerk diizenleme yetkisi vermek
istemeseydi  kanunla  diizenlenen  alanlarda ~ Cumhurbaskanligt ~ kararnamesi

c¢ikarilamayacagina iliskin hiikmii ayrica koyma ihtiyact hissetmezdi.

Anayasa’nin 87. maddesinin degismeden Onceki halinde TBMM’nin gorevleri

arasinda “Bakanlar Kuruluna belli konularda kanun hiikmiinde kararname ¢ikarma yetkisi

bir alanda, kanun ile yiiriitmeye genel nitelikte kural koyma yetkisi verilemez. Yiiriitme orvganina diizenleme
yetkisi veren bir yasa kuralimin Anayasa’min 7. maddesine uygun olabilmesi icin temel ilkeleri koymasi,

cerceveyi gizmesi, sinirsiz, belirsiz, genis bir alan yiiriitmenin diizenlemesine birakmamasi gerekir....”

8 Ozbudun (2017), s. 251,252,
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vermek” seklinde diizenlenmis ancak yeni halinde TBMM’nin gorevleri arasinda

Cumbhurbagkanlig1 kararnamelerine iliskin boyle bir yetki hitkmii diizenlenmemistir.

Yine Anayasa’nin 115. maddesinde tiiziiklere iliskin olarak kanunun uygulanmasini
gostermek veya emrettigi isleri belirtmek iizere, kanunlara aykiri olmamak sartiyla
cikarilabilecegin diizenlemis ve tiizliklerin kanuni bir dayanaga ihtiya¢ duydugunu agikga
belirmistir. Ancak Cumhurbaskanligi kararnamelerinde kanuni dayanaga iliskin bir

diizenleme de bulunmamaktadir.

Her ne kadar idarenin kanuniligi ve bitiinliigi yasama yetkisinin
devredilemeyecegi ve yliriitme yetkisinin Anayasa ve kanunlara uygun olacagina iliskin
ilkeler Anayasa’da oldugu gibi duruyorsa da Cumhurbagkanlig1 kararnameleri ile idarenin
kanuniligi ilkesine biiylik bir istisna getirildigini dolayisiyla Cumhurbaskanligi

kararnamelerinin herhangi bir yetki kanununa ihtiya¢ duymadigin diisiiniiyoruz.

Bu maddenin alt basliklarinda oncelikle yiiriitme yetkisine iliskin konular ele
alinacak ve yiriitme yetkisinin kapsami belirlenecektir. Sonrasinda da Anayasa’da
Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ile diizenlenecegi ifade edilen alanlar kapsaminda; iist
kademe kamu yoneticilerinin atanmalarina iliskin usul ve esaslar, bakanliklarin kurulmasi,
kaldirilmasi, gorevleri ve yetkileri, teskilat yapisi ile merkez ve tasra teskilatlariin
kurulmasi, Devlet Denetleme Kurulu’nun isleyisi, liyelerinin gorev siiresi ve diger 6zliik
isleri ile Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterliginin Teskilati ve Gorevleri konulari

incelenecektir.

2.1.2.1 Yiiriitme Yetkisine fliskin Konular
Anayasa’nin 104/17. maddesinin 1. ciimlesi “Cumhurbaskani, yiiriitme yetkisine

)

iliskin konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarabilir.” seklinde diizenlenmistir.
Yani yasama ve yarginin yetki ve gorev alanlarma iliskin konularda Cumhurbaskanligi
kararnamesi ¢ikarilamaz. Ancak yiiriitme yetkisine iliskin Anayasa’da herhangi bir
tanimlama bulunmadigindan yasama ve yargi islemlerinin yiiriitme islemlerinden ayrilmasi

her zaman ¢ok kolay olmayabilir.

Bu sebeple yasama, yliriitme ve yargiya iligkin konularin birbirinden ayrilabilmesi
icin bir takim Olgiitler belirlenmistir. Organik anlamda idarede tasnif, islemin,

diizenlemenin vs. hangi organ tarafindan yapildigina gore belirlenirken, fonksiyonel
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anlamda idarenin tanimlanmasinda ise iki kriter tipi bulunmaktadir. Bunlar, maddi kriter ve
sekli kriterdir. Maddi kritere gére yasama fonksiyonu genel, siirekli, objektif ve kisisel
olmayan islemleri yaparken, idari fonksiyon ise siibjektif hukuki durumu yaratmaktadir.®
Bu olgiitlerin de tek baslarina kullanilmasi yeterli olamadigindan birlikte degerlendirilmesi

yoluna gidilmistir.

Diger taraftan Anayasa’nin idarenin kanunla diizenlenecegine iliskin 123/1.
maddesi yiiriitme yetkisine iligkin tanimlama yapmayi daha da zorlastirmaktadir.
GOZLER® de; yiiriitme yetkisinin tanimlanmasi konusunda hem bizim iilkemizde hem de
pek c¢ok iilkede tartismali oldugunu, bu sebeple istisnasiz her Cumhurbaskanligi
kararnamesinin yiirlitme yetkisine iligkin bir konu olmadig1 gerekgesiyle iptal edilebilecek

durumda oldugunu belirtmistir.

Ancak yasama yetkisi ve yiiritme yetkisine iliskin alanlarin belirlenmesi
konusundaki belirsizlik devam etmektedir. Yasama organi yasama faaliyetini icra ederken
genel cerceveyi ¢izip teknik ve daha detayli konular yiiriitmenin diizenleyici islemlerine
birakabilir ya da Cumhurbaskanligi Kararnameleri ile o konuda daha 6nce kanunlarla
cercevesi ¢izilmemis bir konuda diizenleyici islem cikarilabilir. Esasinda yiiriitmenin bu
islevinin bir geregi olarak muhakkak bir diizenleme alanina sahip olmas1 gerekmektedir.®?
Diger taraftan yasa koyucunun 6zellikle uzmanlik gerektiren konularda en ince ayrintisina
kadar dilizenleme yapmasi ¢ok pratik bir ¢oziim yontemi de degildir. Belirttigimiz

sebeplerle ‘yiiriitme yetkisi’ kavrami belirsizligini korumaya devam etmektedir.

16 Nisan 2017 tarithinde Anayasa’nin 89. maddesinde yapilan degisiklik dncesinde
Cumhurbagkani’nin kanunlar1 geri gondermesi durumunda TBMM tarafindan kanun aynen
kabul edilirse Cumhurbaskant kanunu yayimlamak mecburiyetindeyken, yapilan
degisiklikle Cumhurbagkani tarafindan kanun geri gonderilirse TBMM ancak iiye tam
sayisinin ~ salt ¢ogunlugu (301) ile aynen kabul ederse kanunu yayimlamak

mecburiyetindedir. Dolayisiyla bu noktada yiirlitme organ1 yasama organi karsisinda gii¢

©  Gozler, Kemal (2003) <“idare Hukuku” Ekin Kitabevi Yaymlari, c.I Bursa, s. 21-41
http://www.idare.gen.tr/ idarehukuku-boluml.htm s.e.t: 21.09.2018

%1 Gozler (2018), s. 880

92 Soyler, Yasin (2018) “Yeni Bagkanlik Sisteminde Cumhurbaskanligi Kararnamesi” Seckin Yayinlari,
Ankara s.210.
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kazanmigtir. Diger taraftan Cumhurbaskanligi kararnamelerinin bir idari islem olmasina
karsin yalnizca Anayasa Mahkemesi tarafindan ve anayasaya aykirilikla sinirli olarak
denetlenebilecegini belirtmek gerekir. Anayasa’da yapilan degisiklikler sonucunda
yiiriitme organi oldukg¢a giiclenmistir. Bu tartismanin nihayetinde vardigimiz noktada
yiriitme yetkisi kavraminin netlestirilmemesinin  Cumhurbaskanligi kararnamelerinin
kapsamini genigletecegini diislinliyoruz. Anayasa koyucu tarafindan yiirlitme yetkisi
kavramina iligkin konularin belirlenmesi buradaki belirsizligin giderilmesine fayda

saglayacaktir.

2.1.2.2 Anayasa’da Cumhurbaskanh@ Kararnamesi Ile Diizenlenecegi ifade Edilen
Konular

Anayasa’nin 104/9. maddesi ile {ist kademe ydneticilerinin atanmalarina iligkin usul
ve esaslarin, 106/11 maddesi ile bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevleri ve
yetkileri, teskilat yapisi ile merkez ve tasra teskilatinin kurulmasinin, 108/4 maddesi ile
Devlet Denetleme Kurulunun isleyisi, liyelerinin gorev siiresi ve diger 6zliik islerine iliskin
konularin, 118/7 madde ile de Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterliginin teskilati ve
gorevlerinin Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlenecegi ifade edilmistir. Her bir
baslik asagidaki boliimlerde ayri1 ayri incelenecektir. Ancak burada Cumhurbaskanlig:
kararnamesi ile diizenlenecegi ifade edilen bu dort konunun yiritmeye mahfuz bir alan

saglayip saglamadigi sorununu ¢ézmemiz gerekmektedir.

Anayasa’da Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlenecegi ifade edilen

konularin yliriitmeye mahfuz bir alan saglamadigina yonelik;

ARDICOGLU “dnayasada, ‘Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlenecegi
belirtilen konularda kanun ¢ikarilamaz’ gibi yasama yetkisinin genelligini
actk¢a kaldwran bir hiikiim yer almadigi siirece, Cumhurbagskanligi
kararnamesi ile diizenlenecegi belirtilen konularin kanunla diizenlenmesi

» 93

anayasaya aykiriik olusturmayacaktir”.>> seklinde,

AKYILMAZ ise “Anayasa’da  Cumhurbaskanligt  kararnamesi ile
diizenlenecegi  belirtilen  hususlarin  “ancak” ya da “miinhasiran”

Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlenebilecegine dair bir ifadeye de

% Ardicoglu, M. Artuk ‘Cumhurbagkanligi Kararnamesi’ Ankara Barosu Dergisi, 2017/3, s. 42 vd.
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rastlanmaz. Yasama yetkisinin genelligi ilkesinden ve Anayasa’nin 104 ’nci
maddesinden hareketle, Ardigoglu’nun da belirttigi gibi Cumhurbagkanlig
kararnamesi ile diizenlenecegi ifade edilen konularda TBMM nin kanunla
diizenleme yapmaswmin oniinde bir engel yoktur. Kanun ile bir diizenleme
vapildigi  takdirde Anayasa’min 104 ’tincii  maddesi uyarimca kanun
hiikiimlerinin uygulanacagi agiktir. Keza 104 ’iincii madde, Cumhurbaskanlig
kararnamesinde diizenlenen bir hususta TBMM 'nin bir kanun c¢ikarmasi
durumunda Cumhurbaskanligt kararnamesinin hiikiimsiiz hale gelecegini de
hiikiim altina almistir. Yani Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlenen bir
hususta kanun ¢ikarilmasinin oniinde anayasal bir engel de bulunmamaktadir.
Dolayisiyla,  yiiriitme orgammin  mahfuz  diizenleme alamimin  oldugu

soylenemez. ”**seklinde,

goriislerini belirtmislerdir. Bu goriislerde 6zetle yasama yetkisinin genelligi ilkesinin halen
Anayasa’da bulundugu, ayni konuda TBMM tarafindan daha sonradan kanun c¢ikarilmast
durumunda Cumhurbagkanligi kararnamesinin hiikiimsiiz kalacagma iliskin kuralin
Anayasa’da Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlenecegi ifade edilen konularda da

uygulanacagi belirtilmistir.

Ancak diger taraftan Anayasa’da Cumhurbagkanligi kararnamesi ile diizenlenecegi
belirtilen bu dort alanin yiirlitmeye mahfuz alan sagladigina iliskin de saglam gerekgeler
uretilebilir. Cumhurbagkanligi kararnamesi kavrami 2017 yilinda yapilan Anayasa
degisikliginden once de Cumhurbaskanli§i Genel Sekreterliginin kurulusu, teskilat ve
calisma esaslar1, personel atama islemlerinin diizenlenmesine iliskin olarak Anayasa’da
bulunmaktaydi. Cumhurbagkanligi Genel Sekreterligine iligkin Cumhurbagkanlig
kararnamesi diizenlenecegine iliskin hiikiim bu dénemde yasama yetkisinin genelligi
ilkesinin tek istisnasi olarak ifade edilmistir.®® Yasama orgam tarafindan diizenlenen 2879
sayili Cumhurbagkanligi Genel Sekreterligi Teskilat1 Kanunu’nun (miilga) 1. maddesi “Bu
Kanun; Cumhurbaskanligi  kararnamesi ile diizenlenen Cumhurbaskanligi  Genel

Sekreterliginin kurulusu teskilati, ¢alisma esaslart ve personel atama islemleri disinda

% Akyillmaz, Cemre ‘2017 Anayasa Degisikligine Gére Cumhurbaskanligi Kararnameleri® (2019) Ankara
Haci Bayram Veli Universitesi Hukuk Fakiiltesi Dergisi C. XXIII, Sa. 1.5.198.

% Ulgen, s. 18.
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kalan konular: diizenler. ’seklinde diizenlenmisti. Dolayisiyla yasama organi tarafindan da
Anayasa’da Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlenecegi belirtilen kapsam kanun
disinda brrakilmisti. Sonug olarak bu durum yasama organi tarafindan yiiriitme organina

mahfuz bir alan sagladiginin kabulii anlamma gelmekteydi.*®

Anayasa 123/3. maddesi ile kamu tlizel kisiliklerinin kanunla veya
Cumbhurbagkanligi kararnameleri ile kurulabilecegini belirtmistir. Anayasa koyucu eger
Anayasa’nin 104/9. maddesi ile iist kademe yoOneticilerinin atanmalarina iliskin usul ve
esaslari, 106/11 maddesi ile bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevleri ve yetkileri,
teskilat yapisi ile merkez ve tasra teskilatinin kurulmasi, 108/4 maddesi ile Devlet
Denetleme Kurulunun isleyisi, liyelerinin gorev siiresi ve diger ozliik islerine iliskin
konular1, 118/7 madde ile de Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterliginin teskilati ve
gorevleri hususlarinda yasa koyucunun da yetkili olmasini isteseydi kamu tiizel
kisiligindeki sistematigi benimseyebilirdi. Bu sistematigi benimsemedigine goére bu dort
alanda yiiriitme organina mahfuz bir alan saglandigi, yani yasama organi tarafindan bu dort
konu ile ilgili olarak kanun ¢ikarilamayacagi kanaatindeyiz. Kanimizca bu konular yasama

yetkisinin genelligi ilkesinin istisnalari olmuslardir.

Son olarak yiritmeye saglanan bu mahfuz alana ragmen yasama organi tarafindan
kanun ¢ikarilmast durumunda ne olacagini ¢oziimlemek gerekmektedir. Yukaridaki
degerlendirmelerimiz nihayetinde yiirlitmeye mahfuz bir alan saglandigindan, ¢ikarilan
kanunlarin Anayasa’ya aykir1 oldugunu ilk basta tespit etmek gerekmektedir. Anayasa’ya
aykiri olan kanunlar ise Anayasa Mahkemesi tarafindan iptal edilinceye kadar
yurdrliktedir. Anayasa 104/17. maddesi son cimlesinde “Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin
ayni konuda kanun ¢ikarmasi durumunda, Cumhurbaskanligi kararnamesi hiikiimsiiz hale
gelir.” seklinde belirtildiginden ATAR’in Anayasa Mahkemesi tarafindan yiiriitmeye

mahfuz alan saglayan konularda yasama tarafindan kanun ¢ikarilmasi durumunda iptal

edilinceye kadar uygulanacagini®’ belirten goriisiine katiliyoruz.

% Ulgen, s. 18.

9 Atar, s. 278.
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2.1.2.2.1 Ust Kademe Kamu Yoéneticilerinin Atanmalarina Iliskin Usul ve Esaslar

Anayasa’nin 104/9. maddesi, list kademe yoneticilerinin atanmalarina iligskin usul

ve esaslarin Cumhurbagkanligi kararnamesi ile diizenlenecegini belirtmistir.

Anayasa’nin 128/1 maddesi ile Devletin, kamu iktisadi tesebbiisleri ve diger kamu
tiizelkisilerinin genel idare esaslarma gore yiiriitmekle yiikiimli olduklar1 kamu
hizmetlerinin gerektirdigi asli ve siirekli gorevler, memurlar ve diger kamu gorevlileri
eliyle gorulecegi duzenlenmistir. Anayasa’da yapilan bu tanimlama neticesinde ulagtigimiz
ilk sonug iist kademe kamu yoneticilerinin de memur veya diger kamu gorevlisi statiisiinde

oldugudur.

Anayasa’nin 128/2. maddesi geregi genel kural olarak; memurlar ve diger kamu
gorevlilerinin nitelikleri, atanmalari, gérev ve yetkileri, haklar1 ve yiikiimliiliikleri, aylik ve
Odenekleri ve diger oOzlik islerinin kanunla diizenlenecegini belirtmistir. Anayasa’da
kanunla diizenlenecegi belirtilen bu alana yine Anayasa’nin 104/9. maddesi ile istisna
getirilmistir. Anayasa’da yapilan bu diizenleme ile iist kademe yoneticilerinin atanmalarina
iligkin usul ve esaslarinin Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ile diizenlenecegi belirtilmistir.
Yukarida bu maddenin yiiriitmeye mahfuz bir alan saglayip saglamadigina iliskin yapilan
tartigsma neticesinde, iist kademe kamu yoneticilerinin atanmalarina iliskin usul ve esaslari
belirleme yetkisinin yasama organina kapali alan olarak belirlendigini ve yurutme

tarafindan ancak Cumhurbagkanlig kararnamesi ile diizenlenebilecegi sonucuna varmistik.

Anayasa’nin 128/2 ve 104/9 maddelerinin birlikte degerlendirilmesinden iki sonug
cikmaktadir. Bunlardan ilki, iist kademe kamu yoneticileri hari¢ memurlar ve diger kamu
gorevlilerinin atanmalarina iliskin usul ve esaslarin kanunla diizenlenmesi gerekmekte,
eger bu memur veya diger kamu gorevlileri {ist kademe kamu yoneticisi ise atanmalarina
iligkin usul ve esaslarin Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ile diizenlenmesi gerekmektedir.
Cikarilan ikinci sonug ise Anayasa’da farkli bir istisna bulunmamak sartiyla {ist kademe
kamu yoneticisi olan ve olmayan tiim memur ve diger kamu gorevlilerinin nitelikleri,
gorev ve yetkileri, haklar1 ve yiikiimliiliikleri, aylik ve ddenekleri ve diger 6zliik islerinin

kanunla diizenlenecegidir.

Anayasa Ust kademe kamu yoneticilerinin; atanmalarina iligskin usul ve esaslarin

Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlenecegini belirtirken, yetistirilme usul ve
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esaslarinin  128/3. maddesi geregi kanunla 6zel olarak diizenlenecegini belirtmistir.
Anayasa, st kademe kamu yoneticilerine iligskin konularin bir kisminda yasama organina
gorev verirken diger bir kisminda ise yiiriitme organina gérev vermistir. Ayrica Anayasa
Mahkemesi’nin onbes iiyesinden dordiiniin de Cumhurbaskani tarafindan iist kademe

yOneticileri arasindan segilecegi belirtilmistir.

Ust kademe kamu yoneticilerinin atanmalarina iliskin usul ve esaslar ile Anayasa
Mahkemesi iiyeligine iist kademe yoneticilerinden secilecek dort aday goz Oniinde
bulunduruldugunda tist kademe kamu yoneticiligi makamlarinin hangileri oldugunun tespit
edilmesinin zorunlulugu da ortaya ¢ikmaktadir. Ancak st kademe kamu ydneticilerinin
kimlerden olustugunun belirlenmesi bir hayli zordur. Hatta konuya iliskin Anayasa
Mahkemesi 18.06.1985 tarihli ve 1985/3 E., 1985/8 K. Sayili kararinda “..Ogretide
kimlerin iist kademe yéneticisi sayilmalar: gerektigi konusunda birlesilmis degildir....”" ve
“...Yasa Koyucu, iist kademe yoneticisinin tanimini yapmaktaki giicliigii dikkate alarak
bunlart bir bir saymak yolunu tercih etmistir. Esasen, bir tamim yapilsaydi dahi, tam
anlamuyla bir tanim olmayacak ve takdire yine de elverisli bulunacakti....” seklinde hiikiim
kurmus olup, list kademe kamu yoneticilerinin kimlerden olusacaginin belirlenmesinin

zorlugunu ortaya koymustur.

Ust kademe kamu yoneticisi olmak icin; “kurum ve kuruluslarin iist diizey
mevkilerinde gérev yapmak, temel politika formilasyonu konusunda gorevli olmak, ana
politika konularinda danigmanlik yapmak ve bakanlar ya da yonetim kurullar: tarafindan
olusturulan politikalar: uygulanabilir hale getirmek” gerektigi belirtilmistir.®® Her kamu
kurum ve kurulusunun teskilat yapist birbirinden farklilik arz edecegi i¢in iist kademe
kamu yoneticilerine iliskin genel bir tanimlama yapilmasinin zorlugu ortadadir. 657 sayili
Devlet Memurlar1 Kanunu’nun 68. maddesinin B Bendi’nin 4. paragrafinda® (st kademe

yoneticisi sayllmayan Daire bagkanlarindan bahsedilmistir. Ancak kanunda ne iist kademe

% Sobaci, Mehmet Zahid/ Késeoglu, Ozer (2018) “Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sisteminde Ust Kademe
Kamu Yoneticileri”, Seta Yayinlari, 1. Baski Istanbul s. 13

% 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanunu’nun 68. maddesinin B Bendi’nin 4. paragrafi “Cumhurbaskan:
onayiyla yapilan atamalarda Cumhurbaskanligi kararnamesinde ongoriilen hizmet siirvesi sartlar: aramyr. Ust
kademe kamu yoneticisi sayilmayan daire baskant ve bu kadrolara denk yonetici kadrolarma yapilacak
atamalarda bu bentte ongoriilen hizmet siiresi yiiksekogrenim gordiikten sonra bes yil olarak uygulanr.
Ancak bu bes yillik siirenin hesabinda Devlet memurlarmmin kazamlmis hak aylik derece ve kademesinde

degerlendirilen hizmet siireleri esas alinir.” seklindedir.
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yoneticisi sayillan ya da sayilmayan daire bagkanlarinin kimler oldugu ne de daire
baskanlar1 haricinde diger iist kademe kamu yoneticilerinin kimler olduguna iliskin

herhangi bir hilkiim bulunmaktadir.

Ust kademe kamu yodneticilerinin atanmalarma iliskin usul ve esaslarinim
belirlendigi Cumhurbaskanligt Kararnamesi 10.07.2018 tarihli Resmi Gazete’de
yayimlanarak “3 sayili Ust Kademe Kamu Yoneticileri Ile Kamu Kurum ve Kuruluslarinda
Atama Usullerine Dair Cumhurbaskanligi Kararnamesi” adiyla ylriirliige girmistir.
Kararname iist kademe kamu yoneticilerini ekli (I) ve ekli (IT) sayili cetvelde belirlemistir.
Anayasa ile ylritmeye mahfuz alan olarak birakilan bu alanin kapsaminin yine yiiriitme
tarafindan belirlenmesi hemen her seviyede yonetici olan kamu gorevlilerinin bu kapsama
alabilmesine neden olabilecek niteliktedir. Tim bu sebeplerle iist kademe kamu
yoneticilerinin Cumhurbagkanligi Kararnamesi yerine TBMM tarafindan yasa ile

belirlenmesinin daha uygun bir hal tarz1 olacagi kanaatindeyiz.

2.1.2.2.2 Bakanhklarin Kurulmasi, Kaldirilmasi, Gorevleri ve Yetkileri, Teskilat

Yapisi Ile Merkez ve Tasra Teskilatlarimin Kurulmasi

Anayasa’nin 106/11. maddesi, bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevleri ve
yetkileri, teskilat yapist ile merkez ve tasra teskilatinin kurulmasinin Cumhurbaskanligi
kararnamesi ile diizenlenecegini belirtmistir. Anayasa’da Cumhurbaskanligi kararnamesi
ile duzenlenecegi ifade edilen alanlardan en genisi siiphesiz 106/11. maddedir. Diger
taraftan, Anayasa’nin 123/1. maddesi “Idare, kurulus ve gérevieriyle bir biitiindiir ve
kanunla diizenlenir.” seklinde diizenlendiginden; Anayasa bir yandan ¢ok genis bir alanda
Cumhurbaskani’na diizenleme yetkisi verirken diger yandan da idarenin biitiinliigii ve

kanunla diizenlenme ilkesini korumustur.

Anayasa’nin  118. maddesinde Adalet, Milli Savunma, Igisleri, Disisleri
Bakanliklari, 130. maddesinde ise Milli Egitim Bakanligi ismen sayilmistir. O halde
bakanliklarin Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ile kurulmasi ve kaldirilmasina iligkin ilk
istisna 118. ve 130. maddelerdir, denilebilir. Zira Cumhurbaskanligi kararnameleri
Anayasa’ya aykir1 olamayacagindan Anayasa’da agik¢a sayilan Adalet, Milli Savunma,
Icisleri, Disisleri ve Milli Egitim Bakanliklarinin Cumhurbaskanligi kararnamesi ile
kaldirilmas1 Anayasa’ya aykirilik teskil edecegi icin miimkiin goriinmemektedir. Diger

bakanliklarin kurulmasi ve kaldirilmasinin ise Cumhurbaskanligi kararnameleri ile
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yapilacag1 belirtilmistir. Bakanliklarin kurulmasi ve kaldirilmasinin yaninda gorev ve
yetkilerini de belirleme konusunda Cumhurbaskant Cumhurbagkanligi kararnameleri ile
yetkilendirilmistir. Bakanliklarin gérev ve yetkilerinin belirlenmesi konusu yasamaya
kapatilmistir. Ancak Cumhurbaskani bu gorev ve yetkileri belirlerken Anayasa’da bulunan
hiikiimlere bagli olarak belirlemelidir. Ornegin temel hak ve &zgiirliiklerin yalnizca
kanunla smirlanabilecegine iliskin Anayasa’nin 13. maddesi bakanliklarin gorev ve
yetkilerinin Cumhurbaskanligi kararnameleri ile diizenlenecegine iliskin madde karsisinda
0zel nitelikli oldugundan, Cumhurbaskani bakanliklarin gorev ve yetkilerini belirlerken

temel hak ve 6zgiirliikleri sinirlandiracak sekilde gérev ve yetki belirleyemez.1%

Madde, bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevleri ve yetkileri, teskilat yapisi
ile merkez ve tasra teskilatlarinin Cumhurbaskanligi kararnamesi ile kurulmasini
diizenlemistir. Ancak Cumhurbaskanligi teskilatinin Cumhurbaskanligi kararnamesi ile
diizenlenebilecegine iliskin Anayasa’da herhangi bir hiikiim bulunmamaktadir. idarenin
kanuniligi ilkesi dogrultusunda Cumhurbaskanligi teskilati hakkinda herhangi bir ilave
hiikkim bulunmadigindan Cumhurbaskanligt teskilatinin bakanliklardan farkli olarak
kanunla diizenlenmesi gerektigini tespit etmek gerekmektedir. Ancak Cumhurbaskani 1
saylli Cumhurbagkanligi Teskilati Hakkinda Cumhurbagskanligi Kararnamesi ile
Cumbhurbagkanlig1 teskilatin1 diizenleme yoluna gitmistir. Cumhurbaskani tarafindan
Cumhurbagkanlig1 teskilatina iligkin ¢ikarilan Cumhurbaskanligi kararnamesinin yasama
organi tarafindan diizenlenmesi gerektigi bu sebeple bu diizenlemenin Anayasa’ya aykiri

oldugu kanaatindeyiz.

Madde metninde merkez ve tasra teskilatlarinin Cumhurbagkanligi kararnamesi ile
diizenlenecegi belirtilmis ancak yerinden yonetim kuruluslar ile ilgili herhangi bir hiikme
yer vermemistir.  Yerinden yonetim kuruluslarindan; mahalli idareler Anayasa 127.
maddesi geregi kanunla, kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslar1 Anayasa 135.
maddesi geregi kanunla kurulacagi belirtilmistir. Ancak Anayasa’da yerinden yonetim
kurulusglarina iligkin bahse konu maddeler diizenlenmeseydi de bu kuruluslar merkez ya da
tasra teskilati kapsamina girmediklerinden Cumhurbaskanligi kararnameleri ile

dizenlenemezdi.

100 Jigen, s. 25.
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Anayasa’nin 106. maddesinin son fikras1 hiikkmii dogrultusunda 15.07.2018 tarihli
Resmi Gazete ile yayimlanarak yiiriirliige giren 4 sayili Bakanliklara Bagl, Ilgili, iliskili
Kurum ve Kuruluslar ile Diger Kurum ve Kuruluslarin Tegkilati Hakkinda
Cumhurbaskanligi Kararnamesi ¢ikarilarak yiirtirliige girmistir. Bu Kararname’nin 52 ve
53. Bolimlerine ekli listeler ile kadro ihdas edilmesi konusunun irdelenmesi
gerekmektedir. Cumhurbagkanligi Kararnameleri ile kadro ihdasi yapilabilir mi? Yiiriitme
bu konudaki iradesini kadro ihdasi yapilabilecegi yoniinde koymustur. 2 sayili Genel
Kadro ve Usulii Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararnamesi’nin 5. maddesinin 1. fikrasi
“Bu Cumhurbaskanligi Kararnamesi kapsamina giren kurum ve kuruluglarin kadrolar
Cumhurbaskanligi Kararnamesiyle ihdas edilir.” seklinde diizenlenmis olup kadrolarin

Cumbhurbagkanligi kararnamesi ile ihdas edilecegini belirtmistir.

Ancak bakan yardimciligi kadrosu ihdas edilmesine iliskin Kanun Hiikmiinde
Kararnamenin iptali istemiyle ag¢ilan davada Anayasa Mahkemesi konumuza
uyarlanabilecek 14.02.2013 tarih, 2011/89 E. ve 2013/29 K. sayili kararinda “Idarenin
kanuniligi ilkesi, bakanlik birimleri ile bu birimlerin kadro ve gorev unvanlarinmin ve
gorevlerinin  kanunla duzenlenmesini de igerir. Kadrolar, bir kamu hizmetinin
teskilatlanmasinmin on kosuludur. Kadro unvami, personelin yerine getirecegi gorevlerini,
vetkilerini, haklarin ve yiikiimliiliiklerini, aylik ve 6denekleri ile diger ozliik haklarini ifade
etmektedir. Kadro unvani ile personelin ozellikle aylik ve ddenekleri ve diger ozliik haklar:
arasinda stki bir bag bulunmaktadir. Kadro ile birlikte, idarede istihdam edilecek ve genel
idare esaslarina gore yiiriitiilmekte olan kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve siirekli
gorevleri ifa edecek personelin niteliklerinin kanun ile belirlenmesi aym zamanda
Anayasa’min 128. maddesinin geregidir. Buna gore bakan yardimciligi kurumu da
Anayasa’min  128. maddesi kapsaminda oldugundan, bunlarin kadrolarina ve bu
kadrolarin ihdas ve iptaline iliskin temel kurallarin da Anayasa’nin 128. maddesi uyarinca

7101 seklinde hiikiim kurmustur. Yani karara gore kadro

kanunla diizenlenmesi gerekir.
ihdas ve iptali sadece kanunla yapilabilecektir. Anayasa Mahkemesi’nin goriisiine dayanak
olarak aldigi 128. madde ayni sekilde yiiriirliktedir. Anayasa Mahkemesi yeni donemde
128. maddenin mevcut haliyle kalmas1 nedeniyle mevcut kararin1 koruyacak midir yoksa

Bakanliklarin, kurulmasi, kaldirilmasi, gorevleri ve yetkileri, teskilat yapisi ile merkez ve

101 Anayasa Mahkemesi E. 2011/89 K. 2013/29 T: 14.02.2013. (www.corpus.com.tr)
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tagra teskilatlarinin kurulmasi hususunda Cumhurbaskani’na verilen Cumhurbaskanligi
Kararnamesi ¢ikarma  yetkisini genis yorumlayarak kadro ihdasma iliskin
Cumhurbagkanligi Kararnamesi ¢ikarilmasim1 hukuka uygun bulacak midir? Bunu
O0grenmek i¢in hig siiphesiz somut bir uyusmazligin Anayasa Mahkemesi’ne taginmasini ve

bu konuda karar verilmesini beklemek gerekecektir.

2.1.2.2.3 Devlet Denetleme Kurulunun isleyisi, Uyelerinin Gérev Siiresi ve Diger

Ozliik Isleri

Devlet Denetleme Kurulu Anayasa’nin 108. maddesi geregi kurulmustur.
Anayasa’nin 108/4 maddesi, Devlet Denetleme Kurulunun isleyisi, iiyelerinin gorev siiresi
ve diger ozlik islerine iliskin konularin, Cumhurbaskanligi kararnamesi ile

diizenlenecegini belirtmistir.

Anayasa 108. maddeye gore Kurul; idarenin hukuka uygunlugunun, diizenli ve
verimli  gekilde  ylriitilmesinin  ve  gelistirilmesinin ~ saglanmasi  amaciyla,
Cumhurbagkanligina bagl olarak kurulmus ve Cumhurbaskaninin istegi iizerine, tiim kamu
kurum ve kuruluslarinda ve sermayesinin yarisindan fazlasina bu kurum ve kuruluslarin
katildigt her tiirlii kurulusta, kamu kurumu niteliginde olan meslek kuruluslarinda, her
diizeydeki is¢i ve igveren meslek kuruluslarinda, kamuya yararlt derneklerle vakiflarda, her
tirlii idari sorusturma, inceleme, arastirma ve denetlemeleri yapmaktadir. Yapilan
Anayasa degisikliginden 6nce Cumhurbagkani yiiriitme yetki ve gorevini Bakanlar Kurulu
ile paylasmak durumunda olmasindan dolayr Devlet Denetleme Kurulu da sembolik
nitelikte kaliyordu. Ancak Cumhurbaskani’nin yiirlitmeden tek basina sorumlu olmasi
nedeniyle Devlet Denetleme Kurulu da bu yeni donemde daha etkin bir hal alacaktir. Daha
once isleyisi, liyelerinin gorev siiresi ve diger ozliikk islerine iligkin hususlarin kanunla
diizenlenecegi belirtilmis olup, yeni donemde Anayasa’nin amir hilkkmii geregi
Cumhurbagkanligit Kararnamesi ile diizenlenecektir. Devlet Denetleme Kurulu’nun
isleyisi, tiyelerinin gorev siiresi ve diger Ozliik islerine iligskin konular da Anayasa da
“Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile diizenlenir.” seklinde acik bir sekilde belirtildigi i¢in
Ust kademe kamu yoneticilerinin atanmalarma iligkin usul ve esaslar da oldugu gibi
Cumhurbagkanina mahfuz bir alan saglar yani yasamanin bu konuyu bir kanun ile

diizenlemesi miimkiin degildir. Yasama tarafindan bdyle bir diizenleme yapilmasi

43



Anayasa’da agik¢a bu gérevin yiiriitmeye verilmis olmasi nedeniyle fonksiyon gaspi1 olarak

degerlendirilecektir.1%?

Anayasa’nin bu hiikkmii dogrultusunda 5 sayili Devlet Denetleme Kurulu Hakkinda
Cumhurbagkanligi Kararnamesi diizenlenmistir. Anayasa Devlet Denetleme Kurulu
tiyelerinin 6zliik haklarinin da Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ile diizenlenecegini belirtmis
ve bu dogrultuda Kararname’nin 23. maddesinde Kurul personelinin 375 sayili KHK’nin
EK 14. maddesinden ve Cumhurbaskanlig1 idari Isler Baskanliginda gérevli personelin
yararlandigi diger mali ve sosyal haklardan yararlanacagi belirtilmistir. Bu hususta
yiriitmeye mahfuz bir alan saglandigindan Devlet Denetleme Kurulu’nun isleyisi,
tiyelerinin gorev siiresi ve diger Ozlikk islerinin kanunla diizenlenmesinin Anayasa’ya
aykirt oldugunu belirtmek gerekmektedir. Bu sebeple 2443 sayili Devlet Denetleme
Kurulu Baskan ve Uyelerine iliskin Bazi Diizenlemeler Hakkinda Kanun’un Devlet
Denetleme Kurulu bagkan ve iiyelerine 6zel hizmet tazminati 6denecegine iliskin 8/3.
maddesi ve kurul iiyelerine harcirah 6denecegine dair 8/8. maddesi kanimizca Anayasa’ya
aykirt hale gelmistir. Bu hususlarin da artik Cumhurbagkanligi kararnamesi ile

diizenlenmesi gerekmektedir.

2.1.2.2.4 Milli GUvenlik Kurulu Genel Sekreterliginin Teskilat1 ve Gorevleri

Milli Guvenlik Kurulu, Anayasa’nin 118. maddesi geregi kurulmustur. Anayasa’nin
118/6 maddesi, Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterliginin tegkilatt ve gorevlerinin
Cumhurbagkanligi kararnamesi ile diizenlenecegini belirtmistir. Anayasa 118/6. maddesi
dogrultusunda MGK Genel Sekreterliginin teskilati ve gorevlerine iliskin olarak
15.07.2018 tarihinde Resmi Gazete’de yayimlanan 6 sayili Millt Givenlik Kurulu Genel
Sekreterliginin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesi ile Milli
Guvenlik Kurulu Genel Sekreterliginin Anayasa hiikkmii dogrultusunda teskilat ve gérevleri

belirlenmistir.1%3

102 Yasama yetkisinin genelligi ilkesi kapsaminda yiiriitmeye miinhasir bir yetki taninmadigina ve dolayisiyla

yasamanin her konuda yasama faaliyetini icra edebilecegine iliskin aksi goriis i¢in bkz. Ulusoy, s. 300,301.
103 6 sayili Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterliginin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Cumhurbagkanlig
Kararnamesi’nin Gorevler baglikli 8. maddesi “Cumhurbaskani yardimcilari, kurul iiyesi bakanlar ile diger
bakanlar ve Genelkurmay Baskaninin giindeme girmesini istedikleri konulart Cumhurbaskanina sunmak.
Cumhurbaskaninca diizenlenen giindemi Kurul iiyelerine dagitmak.
Kurul toplantilart icin toplanti yerinin hazirlanmasm saglamak; toplant: tutanaklarini Cumhurbaskaninin
belirleyecegi usule gore tutmak; toplanti sonucunda alinacak karar ve basin bildirisi taslagini hazirlayarak
Kurula sunmak ve Kurul tarafindan onaylanmasimin ardindan Kurul kararlarimi imzalatarak bir niishasini
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Milli Giivenlik Kurulu toplantilar1 vasitasiyla Cumhurbagkani’nin baskanliginda
ilgili bakanlar ile Genelkurmay Baskam1 ve Kuvvet Komutanlarinin anayasal bir
platformda bir araya gelmelerinin saglanacagi ve yine bu vasitayla karsilikli fikir aligverisi
ile milli giivenlige iliskin sorunlarin en iist seviyede goriisiildiigli ve tartisildigi bir ortam

saglanacag belirtilmektedir.1%

Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterliginin teskilati ve gorevlerine iligkin usul ve
esaslar da Anayasa da “Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile diizenlenir.” seklinde agik bir
sekilde belirtildigi i¢in iist kademe kamu yoneticilerinin atanmalaria iliskin usul ve
esaslar da oldugu gibi Cumhurbaskanina mahfuz bir alan saglar, yani yasamanm bu
konuyu bir kanun ile diizenlemesi miimkiin degildir. Anayasa’da Milli Glvenlik Kurulu
Genel Sekreterliginin teskilati ve gorevlerine iliskin usul ve esaslarin Cumhurbagkanligi
kararnamesi ile diizenleneceginin belirtilmesi nedeniyle yasama tarafindan boyle bir

diizenleme yapilmas1 fonksiyon gasp1 olarak degerlendirilecektir.

Anayasa degisikliginden dnce Milli Glivenlik Kurulu Genel Sekreterliginin teskilati
ve gorevleri 2945 sayili Milli Givenlik Kurulu ve Milli Givenlik Kurulu Genel
Sekreterligi Kanunu ile dizenlenmekteydi. 9 Temmuz 2018 Tarihli ve 30473 Sayili Resmi
Gazete’de yayimlanan 703 sayili KHK’nin 39. maddesi ile bu kanun yiriirlilkten
kaldirilmigtir. Miiteakiben yapilan Anayasa degisikligine uygun olarak 15 Temmuz 2018
Tarihli ve 30479 Sayili Resmi Gazete’de yayimlanan 6 sayili Milli Giivenlik Kurulu Genel
Sekreterliginin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararnamesi yliriirliige

girmistir.

Cumhurbaskanina sunmak, Kurul kararlarmmin bir niishasi ile goriisme tutanaklarimi Genel Sekreterlik
arsivinde muhafaza etmek; basin bildirisini basin ve yayin kuruluslarina dagitmak.

Kurulun her tiirlii yazi islerini yiiriitmek.

Kurul tarafindan verilen gorvevleri yerine getirmek,; bu ¢ercevede soz konusu goreviere iliskin arastirma ve
degerlendirme yapmak ve yaptirmak, bu arastirma ve degerlendirme sonu¢larini Kurul iiyelerine ulagtirmak
ve bu konular kapsayan bir dokiimantasyon merkezi olusturmak.

Millt giivenligin saglanmast ve milli hedeflere ulasiimasi amaci ile Kurulun belirledigi goriisler dahilinde i,
dis ve savunma hareket tarzlarina ait esaslart kapsayan Milli Giivenlik Siyaseti Belgesinin hazirlanmasina
iliskin ¢alismalar yiiriitmek.

Diger mevzuatla Genel Sekreterlige verilen gérevleri yerine getirmek.

Cumhurbagkani tarafindan verilen diger gorevleri yapmak.” seklinde diizenlenmistir.

104 <https://www.mgk.gov.tr/index.php/milli-guvenlik-kurulu/genel-bilgi> s.e.t. 11.09.2018.
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2.1.3 Cumhurbaskanh@ Kararnamesi ile Diizenlenemeyecek Alanlar

Anayasa’da yiiriitme yetkisine iliskin konularda genel olarak Cumhurbagkanligi
kararnamesi ¢ikarilabilecegi belirtilmis olup, Anayasa koyucu tarafindan bazi konularin
Cumhurbagkanligi kararnamesi ile diizenlenmesi yasaklanmistir. Anayasa’nin 104/17.
maddesi “Anayasanin ikinci kisminin birinci ve ikinci bolimlerinde yer alan temel haklar,
kisi haklart ve odevleriyle dordiincii boliimde yer alan siyasi haklar ve odevler
Cumhurbaskanligr  kararnamesiyle diizenlenemez. Anayasada miinhasiran kanunla
diizenlenmesi ongoriilen konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilamaz. Kanunda
actkca diizenlenen konularda Cumhurbaskanhgr kararnamesi ¢ikarilamaz.” seklinde
diizenlenmistir. Anayasa madde metninde Cumhurbaskanligi kararnamesi ile
diizenlenemeyecek alanlar belirtilmis olup, calismanin bu bdliimiinde bu hususlar

incelenecektir.

2.1.3.1 Anayasann Ikinci Kisminin Birinci ve Ikinci Boliimlerinde Yer Alan Temel
Haklar, Kisi Haklar1 ve Odevleriyle Dérdinct Bolimde Yer Alan Siyasi Haklar ve
Odevler

Anayasanin ikinci kisminin birinci ve ikinci boliimlerinde yer alan temel haklar,
kisi haklar1 ve odevleriyle’® dorduncii boliimde yer alan siyasi haklar ve ddevlerin®
Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenemeyecegi belirtilmistir. Dolayisiyla bu
alanlarda Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ¢ikarilamaz. Aksi durum Anayasa’ya aykirilik
teskil edecektir. Anayasa’nin Ikinci kisminin {i¢iincii boliimiinde yer alan sosyal ve
ekonomik haklar ve ddevlere iliskin ise boyle bir sinirlandirma getirilmemistir. Esasen bu
sinirlamanin aynisi yapilan Anayasa degisikliginden 6nce Anayasa 91. maddesinde kanun

hiikmiinde kararnameler i¢inde diizenlenmisti.

105 Kiginin dokunulmazlig1, maddi ve manevi varlid1, zorla calistirma yasagi, kisi hiirriyeti ve giivenligi, 6zel
hayatin gizliligi, konut dokunulmazligi, haberlesme hiirriyeti, yerlesme ve seyahat hiirriyeti, din ve vicdan
hiirriyeti, diisiince ve kanaat hiirriyeti, diisiinceyi agiklama ve yayma hiirriyeti, bilim ve sanat hiirriyeti, basin
hiirriyeti, siireli ve siiresiz yayin hakki, basin araglariin korunmasi, kamu tiizel kisilerinin elindeki basin dis1
kitle haberlesme araglarindan yararlanma hakki, diizeltme ve cevap hakki, dernek kurma hiirriyeti, toplant1 ve
gosteri yiiriiyiisii diizenleme hakki, miilkiyet hakki, hak arama hiirriyeti, kanuni hakim giivencesi, su¢ ve
cezalara iligkin esaslar, ispat hakki, temel hak ve hiirriyetlerin korunmasi

106 Tiirk vatandasligi, se¢me, segilme ve siyasi faaliyette bulunma haklari, parti kurma, partilere girme ve
partilerden ayrilma, siyasi partilerin uyacaklari esaslar, kamu hizmetlerine girme hakki, mal bildirimi, vatan
hizmeti, vergi 6devi, dilekge, bilgi edinme ve kamu denet¢isine bagvurma hakki
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Anayasa’nin ikinci kisminin, birinci ve ikinci béliimlerinde diizenlenen haklar
negatif stati haklar1 olarak adlandirilmakta olup, bireyin devlet tarafindan
dokunulamayacak haklarini, ikinci kismin dordiinct béliminde dizenlenen haklar ise
aktif statii haklar1 olarak adlandirilan ve vatandasin devlet yonetimine katilmasini saglayan
haklarin1 diizenlemektedir.!®” Bu haklarin Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlenmesi
yasaklanmistir. Biraz Once belirtildigi gibi bu yasak daha once de kanun hikminde
kararnameler i¢in ayn1 sekilde bulunmaktaydi. Tkinci kismin iigiincii boliimii ise sosyal ve
ekonomik alanlar1 diizenlemekte olup, bu haklara pozitif statii haklar1 ismi verilmektedir.
Pozitif statii haklar1 kisilerin bu haklardan yararlanabilmesi igin devletten diizenleme
yapmasmi ve tedbir almasmi isteme hakkini diizenlemektedir.}® Bu konularda
Cumhurbagkanligi  kararnamesi dilizenlenmesinin Oniinde herhangi bir engel de

bulunmamaktadir.

Diger taraftan Anayasa’nin 13. maddesi temel hak ve hdrriyetlerin ancak kanunla
sinirlanabilecegini belirtmistir. Yani yalnizca Anayasa’nin 104/17. maddesinde sayilan
temel haklar ve hiirriyetler degil hi¢bir temel hak ve hiirriyet Cumhurbaskanligi
kararnamesi ile sinirlanamaz.!%®® Ornegin, sosyal ve ekonomik haklarin Cumhurbaskanlig
kararnamesi ile diizenlenmesi konusunda herhangi bir yasaklayici  hiikiim
bulunmamaktadir. Dolayisiyla sosyal ve ekonomik haklara iliskin Cumhurbaskanlig
kararnamesi ¢ikarilabilir. Ancak Anayasa’nin 13. maddesi ile 104. maddesini bir arada
degerlendirdigimizde sosyal ve ekonomik haklar konusunda Cumhurbaskanligi
kararnamesi ile diizenleme yapilabilecegi karsisinda bu alanlarda siirlama ancak kanunla

yapilabilir. 11

Anayasa Mahkemesi tarafindan ¢ikarilan Cumhurbagkanlhigi kararnamesinin
yukarida sayilan haklar ve Odevlerden birine iliskin olduguna Kkarar verirse ilgili
Cumhurbagkanlig1 kararnamesini ya da s6z konusu Cumhurbaskanligi kararnamesinin ilgili
normunu iptal edecektir. Ornegin dernek kurma hiirriyeti ya da toplanti ve gosteri

yirliylisii ~ dlizenleme haklarin1  kisitlayan bir Cumhurbaskanligi Kararnamesi’nin

107 Gozler, s. 279.
108 Gozler, s. 279.
109 Jigen, s. 22.

10 Ardigoglu, s. 40..
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¢ikarilmasi durumunda Anayasa Mahkemesi’nin bu kararname hakkinda esasa iliskin

denetim nihayetinde iptal karar1 vermesi gerekecektir.

2.1.3.2 Anayasa’da Miinhasiran Kanunla Diizenlenmesi Ongoriilen Konular

Anayasa’da miinhasiran  kanunla  diizenlenmesi  Ongorulen  konularda

Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ¢ikarilamayacag belirtilmistir.

Dolayisiyla miinhasir kanun alaniin sinirlarini iyi tespit etmek gerekmektedir. Zira
Anayasa’da her kanunla diizenlenecegi belirtilen alan miinhasiran kanun alan1 olarak kabul
edilecek midir? OKSAR miinhasir kanun alani olarak belirtilen alanin dar bir alan olarak
yetkinin kendine 6zgii niteliginden veya Anayasanin ilgili maddelerinin yazilis bigiminden
cikarilabilecegini belirtmistir.'! Ornegin Anayasa’nin 13/1 maddesinde “Temel hak ve
hiirriyetler, ozlerine dokunulmaksizin yalnizca Anayasanin ilgili maddelerinde belirtilen
sebeplere bagh olarak ve ancak kanunla suuirlanabilir”, 20/3 maddesinde “Kisisel
veriler, ancak kanunda ongdériilen hallerde veya kisinin acgik rizasiyla islenebilir.” 70/3
maddesinde “Vergi, resim, har¢ ve benzeri mali yiikiimliliikler kanunla konulur,
degistirilir veya kaldirilir.” seklinde belirtilmis ve bu konularin yalnizca ve yalnizca

kanunla belirtilmistir.

Anayasa Mahkemesi de kararlarinda miinhasir kanun alan1 ifadesi kullanmaktadir.

Omegin Anayasa Mahkemesi bir kararindal'? “4

nayasa’da temel hak ve ozgiirliiklerin
stmirlandirilmasi, vergi ve benzeri mali yiikiimliliiklerin  konmast ve memurlarin
atanmalar, ozliik haklar: gibi miinhasiran kanunla diizenlenmesi ongoriilen konularda,
kanunun temel esaslari, ilkeleri ve ¢ergeveyi belirlemis olmasi gerekmektedir. Anayasa
koyucunun agik¢a kanunla diizenlenmesini ongordiigii konularda, yasama organinin temel
kurallar: saptadiktan sonra, uzmanlk ve idare teknigine iliskin hususlari yiiriitmeye
birakmasi, yasama yetkisinin devri olarak yorumlanamaz.” seklinde belirtmis ve miinhasir

kanun alanin1 6rneklerken yalnizca ve yalnizca kanunla diizenlenebilecek alanlari 6rnek

olarak gostermistir.

11 Oksar, Mustafa (2013) ‘Hiikiimet Sistemleri Onceki Anayasalar ve Ozellikle 1982 Anayasasi
Cergevesinde Bakanlar Kurulu’ 1. Baski, Ankara, Yetkin s.378.

112 Anayasa Mahkemesi E: 2017/143, K: 2018/40, T:02.05.2018. (www.corpus.com.tr)
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GOZLER ise, her ne kadar Anayasa’da miinhasiran kanunla diizenlenmesi
ongoriilen alanlardan bahsedilmis olsa da miinhasir bir kanun alaninin olmadigini

114 ise kanunla diizenlenmeye yonelik

belirtmistir.*® Diger taraftan aksi goriisteki yazarlar
vurguyu belirten ‘“ancak, yalnizca, miinhasiran vb.” kelimelerin kullanilmasinin
gerekmeyecegini ve Anayasa’da kanunla diizenlenecegi belirtilen her konunun miinhasiran
kanunla diizenlenmesi gerektigini belirtmistir. Ancak biz de SOYLER’in belirttigi gibi
Anayasa’da her kanunla diizenlenecegi belirtilen konu miinhasir kanun alanim

olusturmadigin1 ,miinhasir kanun alaninin her somut olayin 6zelligine gére Anayasa’daki

ifade bicimi dogrultusunda degerlendirilmesi gerektigini diisiiniiyoruz.''®

Anayasa munhasiran kanunla diizenlenmesi ongoriilen alanlardan bahsetmektedir.
Dolayisiyla miinhasiran kanunla diizenlenecegi belirtilen bir alanda yasama organi
tarafindan herhangi bir diizenleme yapilmasa dahi o alanda Cumhurbagkanligi kararnamesi
diizenlenemeyecektir. Dizenlenmesi halinde ise ilgili Cumhurbaskanligi kararnamesi

Anayasa’ya aykir1 olarak yliriirliige girmis olur.

2.1.3.3 Kanunda Ac¢ik¢a Diizenlenen Konular

Anayasa’da kanunda agikca diizenlenen konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi
cikarilamayacag1 belirtilmistir. Burada kanun ile Cumhurbaskanligi kararnamesinin bir
biitiin olarak m1 yoksa madde madde mi degerlendirilmesi gerektigine iligkin bir soru ile
karsilagilabilir. Kanuni dayanak olmadan ancak kanuna da aykir1 olmadan c¢ikarilan
Cumhurbagkanligi kararnamelerinin  gegerliligini koruyacagini da diisiindiigimiizde
Anayasa Mahkemesi’nin Cumhurbagkanligi kararnamesi ile kanun maddelerini tek tek ele
almasi ve varsa Cumhurbagkanligi kararnamesindeki aykiriliklari tespit ederek iptal etmesi
gerekir. Ancak bu dizenleme de ‘actk¢a’ ifadesinin smurlarini belirlemek agisindan

sikintilidir.

Anayasa koyucu belli ki kanunla duzenlenen her konuyu bu alana dahil etmek
istememistir. Yalnizca agikca diizenlenen konular1 bu smirlamaya dahil ettigine gore bu

acikca diizenlenmeye iliskin sinirlama nasil belirlenecektir. Anayasa metninde bu hususa

113 Gozler (2018) s. 885
114 Sancakdar ve digerleri s. 82., Ulusoy, s. 295.
115 gpyler, s. 94.
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iliskin herhangi bir belirleme yapilmis degildir. Eger Anayasa Mahkemesi tarafindan
acikca ifadesi genis yorumlanir ve kanunda diizenlenen her konu bu kapsamda
degerlendirilirse Cumhurbaskani’nin yetkileri olduk¢a daraltilmis olur, diger taraftan daha
dar bir yorum ile de kanunla diizenlenen konularda dahi Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ile
diizenlenmenin 6ni agilmig olur. Uygulama Anayasa Mahkemesi’nin Oniine geldiginde

verilecek karar neticesinde netlesecektir.

2.1.4 Cumhurbaskanh@ Kararnamesi veya Kanunla Diizenlenmesi Thtiyari Olarak

Diizenlenmis Alan

Anayasa’nin 123/3. maddesi kamu tiizel kisiliginin kanunla veya Cumhurbaskanligi
kararnamesi ile kurulacagii belirtmistir. Anayasa koyucu kamu tiizel kisiligi kurma
yetkisini, hem yasama organina hem de yiirlitme organina tammmistir. Kamu tiizel
kisiliginin Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ile de kurulabilecegini diizenleyen Anayasa’nin
123/3. maddesi, idarenin kanuniligi ilkesini diizenleyen 123/1. maddesinin istisnasi

niteligindedir.

Ancak Anayasa 104/17. maddesinde dizenlenen; kanunda agik¢a diizenlenen
konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilamayacagi ve Cumhurbaskanligi
kararnamesi ile kanunlarda farkli hiikiimler bulunmasi halinde kanun hikdmlerinin
uygulanacagina iliskin hiikiimlerinin burada da gegerli oldugunu belirtmek gerekmektedir.
Yani her ne kadar Anayasa’da kamu tiizel kisiligi kurulmasi konusu kanun ile
Cumhurbagkanlig1 kararnamesi arasinda se¢imlik olarak diizenlense de kanunun normlar

hiyerarsisindeki {istiinliigii burada da devam etmektedir.

Anayasa bazi kamu tiizel kisiliklerini dogrudan diizenlemistir. Ornegin, Radyo ve
Televizyon Ust Kurulu dayanagini Anayasa 133. maddesinden almaktadir. Bazi kamu tiizel
kisiliklerinin ise kanunla kurulacagi diizenlenmistir. Ornegin, mahalli idareler Anayasa
127. maddesinde diizenlenmis olup, kurulus ve gorevleri ile yetkilerinin kanunla
diizenlenecegini belirtmistir. Belirtilen kamu tiizel kisiligi kurulmasima iliskin maddeler,
kamu tiizel kisiliginin  kanun yaninda Cumhurbaskanligi  kararnamesi ile
diizenlenebilecegini diizenleyen Anayasa 123/3 maddesi karsisinda 06zel hiikiim
niteligindedir. Yani Anayasa veya yasa tarafindan diizenlenmesi Anayasa’da ongoriilen
kamu tiizel kisiliklerini Cumhurbagkanlhigi kararnamesi ile diizenlememek mimkin
degildir.
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2.1.5 Normlar Hiyerarsisindeki Yeri

Norm, kural olarak benimsenmis, yerlesmis ilke ya da yasaya uygun durum, diizgu
olarak  tanimlanmaktadir.!*® Bu kurallarin  “arasindaki  wyum ve  uygunluk

derecelendirilmesine "’ ise normlar hiyerarsisi denmektedir.

Normlar hiyerarsisi; Avusturyali bir bilim insani1 olan Hans Kelsen tarafindan 6ne
stiriilmiis, her normun kendisinden bir {ist normun Ongordiigii organ tarafindan
konulacagin1i ve bir iist norma aykirt (grundnorm) olamayacagini diizenleyen bir
kavramdir. Danistay idari Dava Daireleri Kurulu'nun 07.03.2003 tarih ve 2003/36 E.,
2003/97 K. sayili kararinda normlar hiyerarsisi “bir diizenlemenin iist hukuk normlarina
aykirt olmamasi, onlara aykiri hiikiimler icermemesi ve de iist normlarin diizenlenme
sahasint daraltici nitelikte hiikiimlere yer vermemis nitelikte olmasi1 gerektigi” seklinde,
04.02.2010 tarih ve 2009/921 E., 2009/921 K. sayilt ve 26.10.2015 tarih ve 2013/1713 E.,
2015/3762 K. sayili kararlarinda “Bir hiyerarsik normlar sistemi olan hukuk diizeninde alt
diizeydeki normlarin, yiiriirliiklerini iist diizeydeki normlardan aldigi kuskusuzdur.
Normlar hiyerarsisinin en iistiinde evrensel hukuk ilkeleri ve Anayasa bulunmakta ve daha
sonra gelen kanunlar yiiriirliigiinii Anayasadan, tiiziikler yiirirliigiinii  kanundan,
yonetmelikler ise yiiriirliigiinii kanun ve tiiziikten almaktadirlar. Bir normun kendisinden
daha iist konumda bulunan ve dayanagini olusturan bir norma aykirt veya bunu degistirici

nitelikte bir hiikiim getirmesi miimkiin degildir. ”seklinde tanimlanmstir.

Yukarida doktrin ve yargi kararlar1 ile normlar hiyerarsisine iligkin tanimlamalar
yapilmigtir. Normlar hiyerarsisi pratikte mevzuati uygulayacaklar agisindan da biiyiik
Onem arz etmektedir. Zira uygulayicilarin Oniine gelen konu hakkinda birden fazla
hukuksal norm varsa éncelikle hangi normu uygulayacaklarma karar vermeleri gerekir. Iste
uygulanacak normun belirlenmesine Oncelik teskil edecek hiyerarsik yapilanmaya normlar
hiyerarsisi denir. Dolayisiyla uygulayicilar hangi normun iist norm hangi normun alt norm

oldugunu bilebilecek ve bu dogrultuda islem tesis edebileceklerdir.

116 Adalet Bakanligi Hukuk Sézliigii <http://www.sozluk.adalet.gov.tr/norm> s.e.t. 17.02.2019.
17 Ardigoglu, s. 48.
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Cumhurbagkanlig1 kararnameleri idarenin ilkelden diizenleme yetkisine sahip
oldugu bir diizenleyici islem tipidir. 1982 Anayasasi’nda Cumhurbagkanligi kararnameleri
disinda; Anayasa, kanun, milletlerarasi andlasma, yonetmelik, adsiz diizenleyici islemler
farkli hiyerarsik basamaklardaki diizenleyici normlardir. Olagan donem Cumhurbaskanligi
kararnameleri Tiirk hukuku acisindan 09 Temmuz 2018 tarihinden itibaren olduk¢a 6nemli
bir yere sahip olmustur. Ancak Cumhurbagkanligi kararnameleri ile yukarida belirtilen
normlarin ¢elismesi halinde icract makamlarin hangi normu uygulayacagini belirlemek

gerekmektedir.

1982 Anayasast Turk hukukunun temel normudur. Hi¢bir norm Anayasa’ya aykiri
olamaz. Bu durumun dogal sonucu olarak Cumhurbaskanlig1 kararnameleri de Anayasa’ya
aykir1 olamaz. Boyle bir aykiriligin olmast durumunda ise Anayasa bunun tespitini 148.

madde geregi Anayasa Mahkemesi’ne birakmistir.

Kanunlar ile olagan doénem Cumhurbaskanligi kararnamelerinin normlar

hiyerarsisindeki durumuna iliskin; bir goriis!®

kanunlar ile Cumhurbaskanligi
kararnamelerinin aym1 basamakta yer aldigim1 belirtirken diger bir goriis?®  ise
Cumbhurbaskanlig1 kararnamelerinin normlar hiyerarsisinde kanun alti diizenleyici islem
oldugunu belirtmektedir. Kanunlar ile Cumhurbaskanligi kararnamelerinin normlar
hiyerarsisinde ayn1 basamakta yer aldigin1 belirten goriis; eger Anayasa koyucu kanunlarin
normlar hiyerarsisinde Cumhurbagkanligina gére daha (ist norm olarak diizenlemis olsaydi
ayrica “Cumhurbaskanligr kararnamesi ile kanunlarda farkll hiikiimler bulunmasi halinde
kanun  hiikiimler uygulamr.” seklinde bir hiikkme ihtiyag duyulmazdi, seklinde
belirtmektedir. Ancak bizim de kabul ettigimiz diger goriise gore ise; kanunlar normlar
hiyerarsisinde Cumhurbagkanligi kararnamelerine nazaran bir {ist seviyededir. Zira

yalnizca Cumhurbagskanligi kararnameleri ¢ikartilmasi konusunda Cumhurbaskani’na ilk el

diizenleme yetkisi verilmesi bu idari islemi yasama islemi ile ayni seviyeye getiremez.

Anayasada minhasiran Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlenmesi 6ngoérilen
konularda kanun ¢ikarilamayacagma iligkin herhangi bir hiikiim bulunmamaktadir.

OZBUDUN ve GOZLER bu durumun tereddiide yol agabilecek nitelikte oldugunu,

118 Atar, s. 276.
119 Gozler (2018), s. 896.; Soyler, s.167.
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Anayasada acik bir cevabi olmayan bu sorunun cevabinin bir uyusmazlik dogdugunda
Anayasa  Mahkemesi  tarafindan  ¢oziilecegini  belirtmislerdir.!?®  Kanimizca
Cumhurbagkanligi kararnameleri i¢in mahfuz alan olarak diizenlenen konularda yasa
koyucu tarafindan kanun ¢ikarilmasi durumunda dahi uygulayicilarin kanun hiikiimleri
dogrultusunda islem yapmas1 gerekmektedir. Ancak Anayasa Mahkemesi tarafindan ilgili
kanun hiikmiiniin iptal edilmesi durumunda Cumhurbaskanlig1 kararnamesini uygulanmasi
gerekir. Zira kanunlar normlar hiyerarsisinde her haliikkarda Cumhurbaskanlig

kararnamelerinden daha uist siradadirlar.

Anayasa’nin 90/4 maddesi “Usuliine gore yiiriirliige konulmus Milletlerarasi
andlasmalar kanun hiikmiindedir. Bunlar hakkinda Anayasaya aykirilik iddiasi ile Anayasa
Mahkemesine basvurulamaz. Usuliine gore yiiriirliige konulmus temel hak ve ozgiirliiklere
iligkin milletlerarast andlasmalarla kanunlarin ayni konuda farkh hiikiimler icermesi
nedeniyle ¢ikabilecek uyusmazhiklarda milletlerarasi andlasma hiikiimleri esas alimir.”
seklinde diizenlenmis olup, milletlerarasi andlagsmalarin normlar hiyerarsisinde kanunlar ile
aynt seviyede oldugunu ve hatta temel hak ve oOzgirliiklere iligkin milletleraras
andlagmalarin kanunlardan bile 6nde oldugu hiikiim altina alinmistir. Bu durumda
Cumbhurbaskanlig1 kararnameleri ile milletleraras1 andlagmalar kiyaslandiginda normlar
hiyerarsisi acisindan milletleraras1 andlagsmalarin Cumhurbagkanligi kararnamelerinden
daha iist seviyede oldugu anlasilmaktadir. Yani bir Cumhurbagkanligi kararnamesi ile
milletleraras1 andlagsma hiikmii arasindan tenakuz ortaya ¢iktiginda milletleraras1 andlagsma

hikimleri dikkate alinacaktir.

Anayasa’nin Gegici 21. maddesi Anayasa degisikligi dncesinde yiiriirliikte bulunan
kanun hikminde kararnameler ve tiziklerin yirdrlikte kalacagini  diizenlemistir.
Dolayisiyla son kanun hitkminde kararname ya da tlzik yururlikten kalkana kadar bu
madde uygulama alan1 bulacaktir. Usuliine gore yiiriirlige konulmus kanun hikminde
kararnameler ad1 iistiinde kanun hiikmiinde olduklarindan Cumhurbaskanligi kararnameleri
ile kiyaslandiginda kanunlar ile ayn1 sekilde Cumhurbagkanligi kararnamelerinin {izerinde

yer almaktadir.

120 Ozbudun (2017), s. 251; Gozler (2018), s. 897.
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Diger taraftan tliziikler ise Bakanlar Kurulu tarafindan olusturulduktan sonra
Danistay incelemesinden gegirilen ve daha sonrasinda yiiriirlige sokulan idarenin
diizenleyici islemlerindendir. Cumhurbaskanli§i kararnameleri yiiriitmeye ilk elden
diizenleme yetkisi verirken tiiziikkler ise kanunlarin uygulanmasin1 saglamak tizere
yirlirliige sokulmaktadirlar. Ayrica Gegici 21. Madde’nin G fikrasi Bagbakanlik ve
Bakanlar Kurulu’na verilen yetkilerin Cumhurbaskan1 tarafindan kullanilacagini
diizenlemistir. O halde mevcut tiiziiklerin degistirilmesi Ve yiiriirliikten kaldirilmasina
iliskin yetki de Cumhurbaskani’na verilmistir. Tiizlikler yiriirliikten kalkmadan once
normlar hiyerarsisinde kanunlarin altinda fakat yOnetmeliklerin  Ustlindedirler.
Cumhurbagkanlig1 kararnameleri de ayni sekilde kanunlarin altinda ve ydnetmeliklerin
ustlindedirler. Tuzlkler ve olagan donem Cumhurbaskanligi kararnameleri arasinda
herhangi bir istliik astlik durumu diizenlenmemistir. SANCAKDAR ve digerleri tarafindan
Cumhurbagkanlig1 kararnamelerinin tiiziige gére ¢ok daha giiclii oldugu belirtilmistir.!?!
Ancak GOZLER'# ve YILDIRIM!? tarafindan ise; daha 6nce Bakanlar Kurulu tarafindan
verilen yetkinin simdi Cumhurbagkani1 tarafindan kullanilmasi ve yonetmeliklerin Gstu ve
kanunlarin altt durumundaki diizenleme dogrultusunda tiiziikler ile Cumhurbaskanlig:
kararnamelerinin ayni1 seviyede oldugu belirtilmistir. Tiziikler ile Cumhurbaskanligi
kararnameleri arasinda herhangi bir hiyerarsik durum diizenlenmemistir. Her iki
diizenleyici islem tipi i¢in de kanunlara aykiri olmama sartt bulunmaktadir. Her ne kadar
Cumhurbaskani’na Cumhurbagkanligi kararnameleri ile ilk elden diizenleyici islem yapma
yetkisi verilmis olsa da bu durumun Cumhurbaskanligi kararnamelerinin normlar
hiyerarsisindeki durumuna herhangi bir etkide bulunmayacagini, dolayisiyla da tiiziikler ile
Cumhurbagkanlig1 kararnamelerinin ayni diizeyde oldugunu diisiiniiyoruz. Sonug olarak,
Cumhurbagkanlhigi kararnameleri ile tiiziikler arasinda bir ¢atisma ¢ikarsa sonraki norm

oncekini ilga eder kuralina gore ilgili catisma ¢oziimlenir.}?

Yonetmelikler Anayasa’da halen ismen zikredilen diizenleyici islemlerdendir.

Yonetmelikler ile Cumhurbaskanligi kararnameleri kiyaslandiginda yonetmeliklerin

12 Sancakdar ve digerleri s. 81.
122 Gozler (2018), 5.899.

123 Yildirim, s. 81

124 Gozler (2018), 5.899.
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Cumhurbagkanligi kararnamelerinin altinda yer aldigi Anayasa’nin 124/1. maddesi
“Cumhurbaskam, bakanliklar ve kamu tiizelkisileri, kendi gorev alanlarini ilgilendiren
kanunlarin ve Cumhurbaskanligi kararnamelerinin uygulanmasini saglamak iizere ve
bunlara aykiri olmamak sartiyla, yonetmelikler ¢ikarabilirler.” hiikkmii gere8i aciktir.
Anayasa’da ismen zikredilen diizenleyici islemler diginda idarenin denetim yetkisinin
siirlarint genisleten adsiz diizenleyici islemler bulunmaktadir. Adsiz diizenleyici islemler
yonetmeliklerin altinda yer almaktadirlar. Dolayisiyla bir Cumhurbagkanligi kararnamesi
ile adsiz diizenleyici islemlerin kiyaslanmasi durumunda siiphesiz Cumhurbaskanligi
kararnamesinin normlar hiyerarsisinde adsiz diizenleyici islemler karsisinda {ist seviyede

oldugunu belirtmek gerekir.

Sonu¢ olarak, 2017 yilinda yapilan degisiklikler neticesinde olusan normlar
hiyerarsgisi en Ustten alta dogru sirasiyla; Anayasa; temel hak ve ozgurliiklere iliskin
uluslararasi andlagsmalar; kanunlar, uluslararas1 andlasmalar ve OHAL Cumhurbaskanligi
kararnameleri; Cumhurbaskanligi kararnameleri; yonetmelikler; adsiz diizenleyici islemler

olarak siralanmaktadir.

Her ne kadar bundan sonra ¢ikarilamayacak olsa da halen gegerliligini koruyan
kanun hikmiinde kararnameler ve tiiziikler ile Cumhurbaskanligi kararnameleri arasindaki
hiyerarside kanun hiikkmiinde kararnamelerin Cumhurbaskanligi kararnamelerine gore
normlar hiyerarsisinde daha {ist sirada oldugunu, tiiziikler ile Cumhurbaskanlig
kararnamelerinin ise ayni seviyede oldugunu belirtmek gerekir. Zira Bakanlar Kurulu’nun
kaldirilmas: 1ile birlikte Bakanlar Kurulu’nun yetkisi Cumhurbaskani’na verilmistir.
Dolayisiyla yeni sistemde Cumhurbaskan1 Bakanlar Kurulu’nun yetkilerine haizdir.'?®
Tiiztikler de Cumhurbagkanligi kararnameleri gibi kanunlarin altinda fakat yonetmeliklerin
tistiinde bulunan diizenleyici islemler olduguna gére Cumhurbagkanligi kararnamelerinin
normlar hiyerarsisinde tiiziikler ile ayn1 sirada oldugu sonucu ortaya ¢ikmaktadir. Kaldi ki
Cumhurbagskanlig1 kararnamelerinin herhangi bir yasal dayanak aranmaksizin ¢ikarilmasi

onun normlar hiyerarsisindeki yerini de etkilemeyecektir.

125 Gozler, s. 899.
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2.1.6 Yargisal Denetimi

Cumhurbagkanligi  kararnamelerinin yargisal denetimleri diger diizenleyici
islemlerden farkli olarak Anayasa Mahkemesi tarafindan yapilacaktir. Konuya iliskin
Anayasa’nin  148/1 maddesi 1. cumlesi “Anayasa Mahkemesi, kanunlarn,
Cumhurbaskanhgi  kararnamelerinin ve Tiirkive Biiyiik Millet Meclisi I¢tiiziigiiniin
Anayasaya sekil ve esas bakimlarindan wygunlugunu denetler ve bireysel basgvurular

karara baglar.” seklinde diizenlenmistir.

Asagida Cumhurbagkanlig1 kararnamelerinin yargisal denetimlerine iliskin detayli
aciklamalar yapilmistir. Ancak detayli acgiklamalardan Once Cumhurbaskanligi
kararnamelerinin yargisal denetimlerinin Anayasa Mahkemesi tarafindan yapilmasina
iliskin elestirilerimizi belirtmek faydali olacaktir. Anayasa yargisi esasen anayasallik
denetimi yapar dolayisiyla bir normun yasaya uygun olup olmadig: ile ilgilenmez.'?®
Ancak Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin kanunlara aykir1 olamayacagi hususu anayasal

hiikiim oldugundan Mahkeme bundan sonra yalnizca Anayasa’ya uygunluk denetimil?’

degil, ayn1 zamanda yasaya uygunluk denetimi de yapmak durumunda kalacaktir.

Anayasa Mahkemesinde iptal davasi agmak hakki Anayasa 150. maddesi geregi
Cumhurbagkanina, TBMM’nde en fazla Uyeye sahip iki siyasi parti grubuna ve Uye
tamsayisinin en az beste biri tutarindaki iyelere aittir. Gortildiigli lizere Anayasa
Mahkemesi’ne dogrudan iptal davasi agma hakki ¢ok smirli olarak tanmmustir. idarenin
diger islemlerine kars1 iptal davas1 agma hakki ise Idari Yargilama Usulii Kanunu’nin 2/1/b
maddesi geregi kisisel hakki dogrudan muhtel olan herkese taninmistir. Dolayisiyla
Cumbhurbagkanligi kararnamesi ile diizenlenen bir norm nedeniyle menfaati ihlal edilen
herkes dogrudan iptal davasi agma hakkina sahip olamayacaktir. Idarenin bir diizenleyici
islemi nedeniyle menfaati ihlal edilen bir kisinin iptal davasi i¢in yargiya basvuramamasi

hak arama hiirriyeti agisindan oldukca sakincalidir.!?® Dolayisiyla Cumhurbaskanligi

126 Gozler (2018), 5.894.
127 Tung, Hasan (1999) Anayasa Hukukuna Giris, 2. Baski, Ankara, Nobel s. 86

128 Gozler (2018), 5.1034.
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kararnamelerinin, anayasallik denetimi yapmasi gereken Anayasa Mahkemesi yerine

yasallik denetimi yapan Danistay tarafindan denetlenmesi gerekmektedir.*?°

2.1.6.1 Denetim Sekli Bakimindan Yargisal Denetim
Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin yargisal denetimi iki sekilde yapilabilir. Bunlar

soyut norm denetimi yani iptal davasi yolu ve somut norm denetimi yani itiraz yoludur.

2.1.6.1.1 Soyut Norm Denetimi

Soyut norm denetimi i¢in iptal davasi agma hakki Anayasa’nin 150. maddesi
dogrultusunda “Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi Ictiiziigiiniin veya bunlarin belirli madde ve
hiikiimlerinin sekil ve esas bakimindan Anayasaya aykiriigr iddiasiyla Anayasa
Mahkemesinde dogrudan dogruya iptal davasit acabilme hakki, Cumhurbaskanina, Tiirkiye
Bulylk Millet Meclisinde en fazla iiyeye sahip iki siyasi parti grubuna ve tiye tamsayisinin
en az beste biri tutarindaki iiyelere aittir.” seklinde diizenlenmis ve maddede belirtilenlerle
siirlandirilmigtir. Anayasa 151. maddesi ile iptal davasini agma siiresi Cumhurbaskanligi
kararnamesinin Resmi Gazete’de yayimlanmasindan baglayarak altmis giin ile
sinirlamistir. Dolayistyla soyut norm denetimi ancak 150. maddede belirtilenler tarafindan
ve Resmi Gazete’de yayimlanmadan itibaren 60 giin icinde Anayasa Mahkemesi’ne iptal
davasi acilmasi ile miimkiindiir. 150. madde ayn1 zamanda kanunlar1 da diizenlediginden
sanki Cumhurbaskanlig1 kararnamelerine karsi Cumhurbaskani’nin da iptal davasi agma
hakki varmig gibi bir anlam ¢ikmaktadir. Cumhurbagkan1 eger kendi c¢ikardigi
kararnamenin Anayasa’ya aykiri oldugunu diisiinliyorsa Anayasa Mahkemesi’nde iptal
davasi a¢maktansa ilgili Cumhurbaskanligi kararnamesini dogrudan yururlikten
kaldirabilecektir. Bu sebeple Cumhurbagkani’nin Cumhurbaskanligi kararnamelerinin
Anayasa’ya aykirihigi gerekgesiyle Anayasa Mahkemesi’ne bagvurmasinda hukuki

yararinin olmadig1 agiktir.

Diizenleyici islemlere iliskin 2577 sayili Idari Yargilama Usulii Kanunu’nun 7.
maddesinde ilan1 gereken diizenleyici islemlerde dava siiresinin, ilan tarihini izleyen
ginden itibaren baslayacagi belirtilmis bu diizenleyici islemlerin iptalinin diizenleyici
islem sebebiyle menfaati ihlal edilen herkes tarafindan agilabilecegini diizenlemistir.

Ancak Cumhurbagkanligi kararnamelerinin soyut norm denetimi konusunda dava agmaya

129 Gozler (2018), 5.894.
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yetkili olarak sayilanlar bir hayli kisith olarak sayilmis, ilgili Cumhurbagkanligi
kararnamesinin bir kisinin menfaatini ihlal etmesi halinde dava ag¢masinin Oniine

gecilmistir. Bu durum siiphesiz hak arama hiirriyetine engel tegkil etmektedir.

2.1.6.1.2 Somut Norm Denetimi

Somut norm denetimi yani itiraz yolu ise, Anayasa’nin 152. maddesinde “Bir
davaya bakmakta olan mahkeme, wuygulanacak bir kanun veya Cumhurbaskanlig
kararnamesinin hiikiimlerini Anayasaya aykirt goriirse veya taraflardan birinin ileri
surdiigii aykirilik iddiasimin ciddi oldugu kanisina varwrsa, Anayasa Mahkemesinin bu

konuda verecegi karara kadar davayr geri birakir.” seklinde diizenlenmistir.

Somut norm denetimi ilgili Cumhurbagkanligi kararnamesinin uygulanmaya
baglamasindan sonra uygulanan bir denetim tipidir. Bu denetim tipinde ya taraflardan
birinin ileri stirdiigii aykirilik iddiasinin mahkemece ciddi goriilmesi ya da mahkemece
resen Anayasaya aykirilik goriilmesi 6n sart olarak diizenlenmis olup, bu halde Anayasa
Mahkemesi tarafindan ilgili Cumhurbagkanligi kararnamesinin Anayasaya aykirt olup
olmadig1 denetlenecektir. Somut norm denetimi yoluyla kanunlarin sekil bakimindan
denetlenmesi Anayasa’nin 148/2 maddesi son climlesinde bulunan “Kanunun yayimlandig
tarihten itibaren on giin gegtikten sonra, sekil bozukluguna dayali iptal davast agilamaz,
def'i yoluyla da ileri suriilemez. ” hitkkmii ile yasaklanmigtir. Bu yasak Cumhurbaskanligi
kararnameleri i¢in Anayasada diizenlenmemistir. Ancak 6216 sayili Anayasa
Mahkemesinin Kurulusu ve Yargilama Usulleri Hakkinda Kanun’un 36/4 maddesi “Sekil
bozukluguna dayanan Anayasaya aykirihk iddiasi mahkemeler tarafindan ileri
stiriilemez. “seklinde diizenlenmis ve somut norm denetimi yoluyla sekil bakimindan
denetlenmeye iliskin yasaklama Cumhurbagkanlig1 kararnamelerini de kapsayacak sekilde
genisletilmistir. Bu sebeple Anayasa ile yalnizca kanunlara yonelik getirilen bu
kisitlamanin Cumhurbagkanligi kararnamelerini de kapsayacak sekilde diizenlenmesinin

Anayasaya aykir1 oldugu belirtilmistir.1*°

2.1.6.2 Kapsam Bakimindan Yargisal Denetim
Anayasa’nin 148/1 maddesi “Anayasa Mahkemesi, kanunlarin, Cumhurbaskanlig

kararnamelerinin ve Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi I¢tiiziigiiniin Anayasaya sekil ve esas

130 Gozler (2018), 5.685.
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’

bakimlarindan wuygunlugunu denetler.” seklinde diizenlenmis olup, Cumhurbaskanligi

kararnamelerinin kapsam bakimindan sekil ve esas yoniinden denetlenecegi belirtilmistir.

2.1.6.2.1 Sekil Bakimindan Denetim

Anayasa’nin, kanunlarin sekil bakimindan denetlenmesine iligkin sinirlamasi 148/2
maddesi 1. climlesi dogrultusunda son oylamanin Ongoriilen ¢ogunlukla yapilip
yapilmadigi hususundadir. Anayasa Mahkemesi kanunlari sekil bakimindan incelerken bu
siirlamaya tabi olacaktir. Ancak Cumhurbaskanligi kararnamelerinin sekil bakimindan
denetlenmesine iliskin ise Anayasa’da bu tip bir diizenleme 6ngoriilmediginden Anayasa
Mahkemesi herhangi bir sinirlamaya tabi olmadan Cumhurbagkanlig1 kararnamelerini sekil

acisindan denetleyecek ve bir karara varacaktir.

Kanunlarin  sekil bakimindan denetlenmesinde son oylamanin Ongoriilen
cogunlukla yapilip yapilmadiginin denetimi ile smirlandirilmasi konusunda Genel
Kurul’un iradesi nihai irade oldugundan Genel Kurul’un oylamasi 6ncesindeki islemler
iptal sebebi olarak sayilmamistir. Cumhurbaskani’nin Cumhurbagkanligr kararnamesi
cikarmasi konusunda Onciil herhangi bir islem olmadigindan yani bir teklif ya da
hazirlayict iglem gerekmediginden ve Cumhurbagkanligi kararnameleri kolektif bir islem
tipi olmadigindan bu tip bir kisitlamaya da ihtiyag duyulmamasi olagandir. Sekil
bakimindan Anayasa’nin 151. maddesi geregi Cumhurbagkanligi kararnamelerinin
tamaminin Resmi Gazete’de yayimlanmasi zorunlulugu bulunmaktadir. Bu ayni zamanda
Cumbhurbagkanligi kararnamelerine karst agilacak olan iptal davalari i¢in hak diisiiriicii
siirenin de baslangici anlamina gelmektedir. Bu agidan Resmi Gazete’de yayimlanmamis
olan Cumhurbaskanligi kararnamelerinin de yok hiilkmiinde oldugunun kabulii

gerekmektedir.

Idare hukukunda idareye verilen yetkilerin vasfi bakimindan yetkiler istisnaidir ve
bu sebeple dar yoruma tabi tutulurlar ve mahkemelerce resen g6z 6niinde bulundurulurlar,

yani kamu diizenindendirler.'¥ Dolayisiyla Anayasa Mahkemesi yetki bakimindan

131 Tagdégen, Salih (2016) ‘Cumhurbaskanligi Kararnameleri’ AUHFD 65 (3) s. 943
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Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin yargisal denetimini incelerken taleple bagli olmadan
resen inceleyecektir. Siiphesiz Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarmaya Anayasa geregi
Cumhurbagkan1 yetkilidir. Bu yetki yalmizca Cumhurbagkani’na tanimis bir yetki
oldugundan Cumhurbagkani tarafindan ¢ikarilmayan Cumhurbaskanligi kararnamelerinin

yoklukla malul olduklarini belirtmek gerekir.

Cumbhurbaskani’na vekalet durumunda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarmaya

kim yetkili olacaktir? Anayasa’nin 106. maddesi;

“Cumhurbaskani, secildikten sonra bir veya daha fazla Cumhurbaskani

yardimcist atayabilir.

Cumhurbaskanhgt makaminin herhangi bir nedenle bosalmast halinde
kirkbes giin icinde Cumhurbaskant secimi yapiulir. Yenisi secilene kadar
Cumhurbaskant  Yardimcist  Cumhurbaskanligina  vekdlet  eder  ve
Cumhurbaskanina ait yetkileri kullanir. Genel secime bir yil ve daha az
kalmussa Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi se¢cimi de Cumhurbaskani secimi ile
birlikte yenilenir. Genel secime bir yldan fazla kalmigssa secilen
Cumhurbaskan Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi secim tarihine kadar gorevine
devam eder. Kalan siireyi tamamlayan Cumhurbaskant agisindan bu siire
donemden sayimaz. Tiirkiye Biiyitk Millet Meclisi genel segimlerinin

yapilacag tarihte her iki segcim birlikte yapilir.

Cumhurbagkanimin hastalik ve yurt disina ¢ikma gibi sebeplerle gegici olarak
gorevinden ayrilmasi hallerinde, Cumhurbaskani Yardimcist

Cumhurbagkanina vekdlet eder ve Cumhurbaskanina ait yetkileri kullanir....”

seklinde diizenlenmistir. Buradaki ilk sorun olabilecek nokta Cumhurbaskani’na vekalet
eden kisinin Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarma yetkisinin olup olmayacagi

konusundadir.

Vekalet kurumu kamu hizmetlerinin devamhilig: ilkesinden kaynaklanmaktadir.3?

Bir kamu goérevlisinin gérevinin basinda olmamasi halinde dahi kamu hizmetlerinin devam

132 Gozler (2003), s. 671.
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etmesi gerekmektedir. Vekalet iki tiirlii karsimiza ¢ikmaktadir. Ilki makam sahibi olan
kisinin yetkilerini gegici olarak kullanamayacak durumda olmasi sebebiyle, kendi yerine
gecici bir vekil atamasi, ikincisi ise asil makam sahibinin gorevinin bir sekilde bitmesi
ancak yerine yeni bir makam sahibi se¢ilmemesi/atanmamasi sebebiyle atamaya yetkili
amir tarafindan ilgili makama gegici olarak atanmasi seklindedir. Vekil esasen asilin bitin

yetkilerine haizdir.

Anayasa 106/2. maddesi 1,2 cumleleri “Cumhurbaskanligi makaminin herhangi bir
nedenle bosalmasi halinde, kirkbes giin icinde Cumhurbaskant secimi yapilir. Yenisi
secilene kadar Cumhurbaskant yardimcist Cumhurbaskanligina vekdilet eder ve
Cumhurbagskanina ait yetkileri kullanir.” seklinde ve 106/3. maddesi “Cumhurbaskaninin
hastalik ve yurt disina ¢itkma gibi sebeplerle gegici olarak gorevinden ayrilmasi hallerinde,
Cumhurbaskant yardimcist Cumhurbaskanina vekalet eder ve Cumhurbaskanina ait
vetkileri kullanir.” seklinde diizenlenmistir. Yukarida belirtilen iki vekalet tipi de
Anayasa’da diizenlenmis ve her ikisinin sonuna da Cumhurbaskani’na ait yetkileri
kullanacag: belirtilmistir. Esasen vekalet dogas1 geregi asilin yetkilerini kullanmay1 gerekli
kilar. Dolayisiyla Anayasa’da ayrica “Cumhurbaskani’na ait yetkileri kullanir” seklindeki
hiikiimler olmasaydr da vekil olan Cumhurbaskan1 yardimcis1 Cumhurbaskani’nin biitiin
yetkilerini kullanabilirdi. Sonu¢ta Cumhurbaskani yardimcisinin Cumhurbagkanligina
vekalet ettigi donemde Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarmasinin 6niinde higbir engel
goérinmemektedir. Dolayisiyla kanimizca Cumhurbaskan: vekili tarafindan ¢ikarilan

Cumhurbaskanlig1 kararnamesi hukuki olacaktir.

GOZLER, vekilin yalnizca cari islemlerin yiiriitiilmesine iliskin yetkileri
kullanmas1 gerektigini onemli yetkilerin ise kullanilmamasi gerektigini belirtmistir.'*®
Kanimizca da her ne kadar vekilin Cumhurbaskani’nin biitiin yetkilerini kullanmasi
konusunda hukuken bir engel yoksa da Cumhurbaskani’nin ¢ok kisa siireligine gorevinin
basinda bulunamamasi durumunda vekilin ¢ok acil bir konu degilse Cumhurbaskanlig:

kararnamesi ¢ikarmasi ya da diger 6nemli yetkileri kullanmas1 dogru olmayacaktir.

Cumbhurbaskant kendisine yardimci olmak lizere Cumhurbaskani

Yardimcisi/Yardimcilar: atama yetkisine haizdir. Cumhurbaskani’nin bir sekilde gérevinin

133 Gozler (2018)s. 779.
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basinda bulunmadigi donemlerde Cumhurbagkani yerine vekalet edecek ve
Cumbhurbagkanina ait tiim yetki ve sorumlulugu da iistlenecektir. Cumhurbaskani’nin tek
bir yardimci atamasi durumunda vekalete iliskin herhangi bir sikinti yasanmayacagi
aciktir. Zira atanan tek Cumhurbaskani yardimcisi Cumhurbaskani gorevinin basinda
bulunmadiginda yerine vekalet edecektir. Burada asil sorun olmasi muhtemel nokta
Cumhurbagkani’nin  birden fazla Cumhurbaskant yardimecist atamasi durumudur.
Cumhurbagkan1 yardimcilar1 arasindaki is boliimii siiphesiz Cumhurbaskani tarafindan
belirlenecektir. Ancak Cumhurbaskan1 ya goérevi basinda kalamayacak sekilde bir anda
rahatsizlanir ve yerine hangi Cumhurbagkani yardimcisinin vekaleten bakacagina iliskin
bir belirleme yapilmamissa bu durum nasil belirlenebilecektir. Cumhurbagkanligina
vekalete iligkin 1 sayili Cumhurbagskanligi Teskilati Hakkinda Cumhurbagkanligi
Kararnamesi’nin 18. maddesinde Cumhurbaskanligi makaminimn herhangi bir nedenle
bosalmasi halinde, yenisi secilene kadar en yasli Cumhurbagkani yardimcist
Cumbhurbaskanligina vekalet edecegi, Cumhurbagkaninin hastalik ve yurtdisina ¢ikma gibi
sebeplerle gecici olarak  goérevinden ayrilmasi hallerinde, Cumhurbaskaninin

gorevlendirdigi yardimcis1t Cumhurbagkanina vekélet edecegi diizenlenmistir.

Anayasa Mahkemesi yetki unsuru yoninden Cumhurbaskanligi kararnamelerini
incelerken Cumhurbagkanligi kararnamesinin Cumhurbaskani’nin iradesini tasiyip
tasimadigint  tespit etmektedir. Yani eger bir Cumhurbaskanligi kararnamesi
Cumhurbagkan1 tarafindan ¢ikarilmigsa Cumhurbaskani’nin iradesi o Cumhurbaskanligi
kararnamesinde bulunmaktadir. Ote yandan vekalet durumu sakli kalmak kaydiyla
Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin Cumhurbaskani’nin iradesini tasimadigi durumlarda
yani Cumhurbagkani tarafindan ¢ikarilmadigi durumlarda ise islem yetki yoniinden sakat
hale gelmektedir. Idari islemlerin hukuka aykiri olmasi durumunda iki tiir yaptirim
bulunmaktadir. Bunlardan ilki yokluk, ikincisi ise iptal edilebilirliktir. Yokluk yaptirimi
iptal edilebilirlik yaptirnmina gére daha agir sonuglar igerir. Yokluktan bir idari islemin
bastan itibaren yok oldugu tespit edilir. Bu karar gecmise de etki eder. Diger taraftan iptal
edilebilirlikte ise islem iptal edildigi ana kadar gecerlidir. Gelecege etkili olarak iptal

yaptirim1 uygulanir. Cumhurbaskanligi kararnamelerinin vekalet durumu hari¢ olmak
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Uzere Cumhurbagkani tarafindan degil de bagka bir kisi tarafindan ¢ikarilmasi halinde yetki

gasp1 durumu ortaya ¢ikacagindan bu islemler yok hiikmiinde sayilacaktir.1*

2.1.6.2.2 Esas Bakimindan Denetim

Cumbhurbaskanlig1 kararnamelerinin yetki ve sekil a¢isindan denetimi yukarida izah
edilmistir. Anayasa, Cumhurbaskanligi kararnamelerinin esas bakimindan da denetleme
yetkisini Anayasa Mahkemesi’ne vermistir. Esas bakimidan denetim TEZIC’in deyimiyle
“maddi agidan denetim ya da 6z agisindan denetim ”dir*® Yani esasinda Anayasa’nin
kendisi Anayasa Mahkemesi i¢in Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin esas bakimdan

denetlenmesinde Ol¢ii norm olarak kullanilacaktir.

Ornegin Anayasa’nin 24. maddesinde diizenlenen din ve vicdan hirriyetine aykiri
bir Cumhurbagkanligi kararnamesi diizenlenemez. Bu maddeye aykir1 olarak diizenlenen
Cumbhurbagkanligi kararnamesi Anayasa Mahkemesi tarafindan iptal edilir. Bu durum
esasen normlar hiyerarsisinin de bir sonucudur. 10 sayili Resmi Gazete Hakkinda
Cumhurbagkanligi Kararnamesi’nin 6. maddesi de Cumhurbaskanligi kararnamelerinin
Anayasa’ya esas bakimdan aykiriligina iliskin dogru bir 6rnek olabilecek niteliktedir. S6z
konusu maddede, Universiteler ile kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslari tarafindan
hazirlanan ve Resmi Gazete’de yayimlanmak iizere gonderilen yonetmelik, teblig ve diger
diizenleyici idari islemlerin Anayasa ve diger mevzuata uygunluk yoniinden incelenecegi
ve bu inceleme sonucunda uygun bulunmayan veya hukuka aykir1 oldugu tespit edilen
taslaklarin ilgili kuruma iade edilecegi belirtilmistir. Anayasa’nin 130. maddesi
tiniversitelerin, 135. maddesi ise kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslarmin kamu
tiizel kisiligine sahip oldugunu belirtmistir. Dolayisiyla {iniversiteler ve kamu kurumu
niteligindeki meslek kuruluslari {izerinde merkezi idarenin ancak vesayet denetimi olabilir.
Vesayet denetimi hiyerarsik denetimden farkli olarak istisnai niteliktedir ve kanunla

diizenlenmis olmas1 gerekir. Herhangi bir kanun ile diizenlenmeden denetime iliskin bir

134 Ozbudun (2017), s.415 vd.

135 Tezi¢, Erdogan (1985), “Kanunlarin Anayasaya Uygunlugunun Denetimi”, 25-27.04.1985 Anayasa
Mahkemesinin 23. Kurulus Y1ldonimi Sempozyumu, s.23-43, S.28.
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yetkinin Cumhurbagkanligi kararnamesi ile diizenlenmesi miimkiin gorinmemektedir. Bu
sebeple, tniversitelerin ve kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslarinin Resmi
Gazete’de yayimlanmasi igin gonderdigi yonetmeliklerin Cumhurbagkani tarafindan
uygunluk denetimine tabi tutulmasina iliskin 10 sayili Cumhurbaskanligi1 kararnamesinin 6.

maddesinin Anayasa’ya aykirt oldugunu diisiiniiyoruz.

Anayasa’nin ilgili diger maddelerine bakildiginda yiiriitmeye iliskin her konuda
Cumhurbagkanlign kararnamesi c¢ikarilamayacagi goriilmektedir. Anayasa’min Ikinci
kisminin birinci ve ikinci boliimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklar1 ve ddevleriyle
dordiincii boliimde yer alan siyasi haklar ve odevler, Anayasa’da miinhasiran kanunla
duzenlenmesi  Ongorilen  konular ve kanunda agik¢a diizenlenen konularda

Cumbhurbagkanlig1 kararnamesi ¢ikarilamaz.

Anayasa’nin 148. maddesi “Anayasa Mahkemesi, kanunlarin, Cumhurbaskanlig
kararnamelerinin ve Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi I¢tiiziigiiniin Anayasaya sekil ve esas
bakimlarindan uygunlugunu denetler ve bireysel basvurulari karara baglar. Anayasa
degisikliklerini ise sadece sekil bakimindan inceler ve denetler.” seklinde diizenlenmistir.
Bu hiikkmiin lafzindan Anayasa Mahkemesi’nin Cumhurbagkanligi kararnamelerinin
yalnizca Anayasaya uygunlugunu denetleyecegi sonucu c¢ikmaktadir. Buradaki sorun
Anayasa Mahkemesi Cumhurbagkanligi kararnamelerinin denetimini yaparken kanunlara
uygunlugunun denetimini de yapacak midur? Bir gorlise gore Cumhurbaskanlig
kararnamelerinin kanunlara uygunlugunun denetimi konusunda Anayasa Mahkemesi’nin
yetkilidir.1® Bu goriis yetkinin var olduguna dair tezini de Anayasa Mahkemesi’nin kanun
hikminde kararnamelerin yetki kanunlarina uygunlugu konusunda Anayasa Mahkemesi
kararlarin1 kendilerine kilavuz olarak almislardir. Anayasa Mahkemesi kanun hiikmiinde

kararnamelerin yetki kanunlarina uygunlugu konusunda verdigi kararlarinda;

“Anayasa’da, KHK’lerin siyasal denetimi yanminda yargisal denetimi de
ongortilmiistiir. KHKler, islevsel yonden yasama islemi niteliginde
olduklarindan bunlarin yargisal denetimlerinin yapilmast gérev ve yetkisi de
Anayasa Mahkemesine verilmistir. Yargisal denetimde KHK 'nin, oncelikle

vetki kanununa sonra da Anayasa’ya uygunlugu sorunlarimin ¢éziimlenmesi

136 Sgyler (2018), 5.189
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gerekir. Her ne kadar, Anayasa’min 148. maddesinde KHK’lerin yetki
kanunlarina uygunlugunun denetlemesinden degil, yalnizca Anayasa’ya sekil
ve esas bakimlarindan uygunlugunun denetlenmesinden séz edilmekte ise de
Anayasa’ya uygunluk denetiminin icine oncelikle KHK 'nin yetki kanununa
uygunlugunun denetimi girer. Ciinkii Anayasa’da, Bakanlar Kuruluna ancak
yetki kanununda belirtilen sinirlar icerisinde KHK ¢ikarma yetkisi verilmesi
ongortilmiistiir. Yetkinin disina ¢ikilmasi, KHKyi Anayasa’ya aykirt duruma
getirir. Béylece, KHK nin yetki kanununa aykiri olmasi Anayasa’ya aykirt

olmast ile 6zdeslesir.

Dayanaklarint dogrudan Anayasa’dan alan olaganiistii hal KHKlerinden
farkli olarak, olagan donemlerdeki KHK 'lerin bir yetki kanununa dayanmasi
zorunludur. Bu nedenle, KHK ler ile dayandiklar: yetki kanunu arasinda ¢ok
stkr bir bag vardir. KHK 'nin yetki kanunu ile olan bagi, KHKyi aynen ya da
degistirerek kabul eden kanun ile kesilir. KHK 'nin Anayasa’ya uygun bir yetki
kanununa dayanmasi, gegerliliginin o6n kosuludur. Bir yetki kanununa
dayanmadan ¢ikarilan bir KHK 'nin, igerigi yoniinden Anayasa’ya aykiriik

olusturmasa bile Anayasa’ya uygunlugundan soz edilemez.

KHK ’lerin Anayasa’ya uygunluk denetimi, kanunlarin denetiminden farklidir.
Anayasa’min  11. maddesinde, “Kanunlar Anayasaya aykiri olamaz.”
denilmektedir. Bu nedenle kanunlarin denetiminde, onlarin yalnizca Anayasa
kurallarina uygun olup olmadiklar: saptanir. KHK 'ler ise konu, amag, kapsam
ve ilkeleri yoniinden hem dayandiklari yetki kanununa hem de Anayasa’ya

uygun olmak zorundadirlar. "’

seklinde hiikiim kurmugstur. Kanimizca Anayasa Mahkemesi’nin kanun hiikmiinde
kararnamelerin  yetki kanununa uygunlugunu denetlemesi ile Cumhurbaskanligi

kararnamelerinin Anayasa’ya uygunlugunun denetlenmesi ayni seyler degildirler.

Burada Cumhurbagkanlig1 kararnameleri agisindan ikili bir ayrima gitmenin dogru
olacagi kanisindayiz. Bunlardan ilki kanunda agikga diizenlenen konularda

Cumbhurbagkanligi kararnamesi ¢ikarilmasi durumudur. Bu durum Anayasa’da agikca

137 Anayasa Mahkemesi E: 2006/148, K: 2016/189, T:14.12.2016 (www.corpus.com.tr)
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yasaklanmis olup Cumhurbaskanligi kararnameleri agisindan yasak alan kapsamindadir.
Dolayisiyla kanunda agik¢a diizenlenen bir konuda Cumhurbaskanligi kararnamesi
cikarilmast durumunda Anayasa Mahkemesi’nin Anayasa’nin hiikmiine a¢ik aykirilik

nedeniyle ilgili Cumhurbaskanligi kararnamesini denetlemesi gerekmektedir.

Diger taraftan daha 6nce diizenlenmemis bir alanda Cumhurbagkanlig1 kararnamesi
cikarilmasi ve miiteakiben ayni alanla ilgili TBMM tarafindan yasa ¢ikarilmasi durumunda
Anayasa Mahkemesi denetim yetkisini kullanacak midir? Zira bu durum Anayasada
“Cumhurbaskanligi kararnamesi ile kanunlarda farkl hiikiimler bulunmast halinde, kanun
hikimleri uygulanir. Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin ayni konuda kanun ¢tkarmast
durumunda,  Cumhurbaskanligr  kararnamesi  hikimstz hale gelir.” seklinde
diizenlenmistir. Kanimizca daha once diizenlenmemis bir alanda Cumhurbaskanligi
kararnamesi c¢ikarilmast ve miiteakiben ayni alanla ilgili TBMM tarafindan yasa
cikarilmast durumu Anayasa Mahkemesi’nin denetim yetkisi dahilinde degildir.
Dolayisiyla genel mahkemeler tarafindan bu tip bir durum ile Kkarsilasildiginda
SOYLER’in de isabetle belirttigi gibi**® ilgili Cumhurbaskanhig: kararnamesi ihmal
edilmeli ve kanun hiikkmii dogrultusunda karar verilmelidir. Anayasa Mahkemesi’'nin
karsisina bdyle bir durum gelmesi durumunda ise Anayasa Mahkemesi ancak durumu

tespit edebilir.

Anayasa Mahkemesi’nin denetim yetkisi konusundaki smirlamalari da yine
Anayasa’da diizenlenmis olup, Anayasa’nin 153/2 maddesi “Anayasa Mahkemesi bir
kanun veya Cumhurbaskanligi kararnamesinin tamamint veya bir hiikmiinii iptal ederken,
kanun koyucu gibi hareketle, yeni bir uygulamaya yol acacak bicimde hukim tesis
edemez” seklindedir. Esasen bu maddede yapilan degisiklik kanun hiikminde kararname
ifadesi yerine Cumhurbagkanligi kararnamesi ifadesinin getirilmesidir. Burada dikkat
¢eken bir durum bulunmaktadir. Kanun hilkmiinde kararnameler en nihayetinde yasama
tarafindan verilen yetki c¢ercevesinde yiirlitme tarafindan c¢ikarilan hiikiimlerdir. Yani
kanun hiikmiinde kararnameler bir sekilde yetki kanunlarma ve dolayisiyla yasamanin
iradesine dayanmaktadir. Dolayisiyla Anayasa Mahkemesi’ne denetim yaparken kanun
koyucu yerine ge¢memesi ikazi yapilmistir. Ancak yeni durumda Cumhurbaskanligi

kararnamelerinde, kanuna dayanma ya da yasa koyucudan herhangi bir yetki alma durumu

138 ggyler, 5.190.
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yoktur. Cumhurbaskani’na bu yetki dogrudan Anayasa tarafindan verilmistir. O halde
Cumbhurbagkanligi kararnameleri agisindan maddeden ¢ikan ve Anayasa Mahkemesi'ne
kisitlama getirilen madde olduk¢ca anlamsiz olmaktadir. Yani Anayasa Mahkemesi
Cumhurbagkanligi kararnamelerini iptal ederken kanun koyucu gibi hareketle yeni bir
uygulamaya yol acacak nitelikte karar vermemelidir, seklinde bir anlam g¢ikmaktadir.
Anayasa Mahkemesi yasa koyucu gibi davranmamalidir. O halde tersinden hareketle
Anayasa Mahkemesi Cumhurbaskan1 ya da yiirliitme gibi davranabilir mi sorusu akla
gelmektedir? Siiphesiz Anayasa koyucunun hedefi bu degildir. Yasanan bu sikint1 yine
mevzuatin diizenlenmesinden kaynaklanmaktadir. Goriilen biitiin kanun hiikmiinde
kararname ifadelerinin yerine Cumhurbaskanligi kararnamesi yazmak dogru c¢oziimii
getirememistir. Mevcut diizenleme dogrultusunda Anayasa Mahkemesi’nin bu sinirlamaya
tabi olmadigi sonucunu mu ¢ikarmak gerekecektir? Bu soruya da cevabimiz hayir
olacaktir. Zira kuvvetler ayriligir ilkesi geregi zaten yargi yasa koyucu gibi islem
yapamayacagi gibi yiiriitmenin yerine gecerek de islem tesis edemez. Yani Anayasa’nin
153/2. maddesi ile Anayasa Mahkemesi’ne yasa koyucu gibi hareket etmemesi
yiikiimliligl getirilmeseydi de Anayasa Mahkemesi yasa koyucu gibi hareket edemezdi.
Ancak yine de Anayasa koyucu tarafindan séz konusu hiikim korunacaksa “Anayasa
Mahkemesi bir kanunun tamamini veya bir hiikkmiini iptal ederken, kanun koyucu gibi
hareketle; bir Cumhurbaskanligi kararnamesinin tamamini veya bir hilkkmiinii iptal ederken,
Cumhurbagkan1 gibi hareketle yeni bir uygulamaya yol agacak bicimde hiikiim tesis

edemez” seklinde diizenlenmesi mevzuat yapim teknigi acisindan daha dogru olacaktir.

2.2 Olaganiistii Donem Cumhurbaskanh@ Kararnameleri

Savas, seferberlik, kamu diizeninin ciddi sekilde bozulmasi, dogal afet veya
tehlikeli salgin hastalik ya da agir ekonomik bunalimin ortaya ¢ikmasi durumlarinda
olagan donem diizenlemeleri yetersiz kalabilmektedir. Olaganiistii donemlerin bir an evvel
atlatilip tekrar olagan hale doniilebilmesi ve temel hak ve hiirriyetlerin tekrar eski hale
donddrilebilmesi icin olagan donemde olmayan bazi tedbirler alinmak durumunda
kalmabilmektedir. Avrupa Insan Haklar1 Sozlesmesi’nin 15/1. maddesi de “Savas veya
ulusun varligini tehdit eden baska bir genel tehlike halinde her Yiiksek Sozlesmeci Taraf,
durumun gerektirdigi olgiide ve uluslararasi hukuktan dogan baska yukumlulUklere ters

diismemek kosuluyla, bu sozlesmede ongériilen yiikiimliiliiklere aykirt  tedbirler
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alabilirler.” seklinde diizenlenmistir. Avrupa Insan Haklar1 Sozlesmesi ile de olaganiistii
hal ilan edilen durumlarda ilave tedbir getiren diizenlemelerin mesru sayilacagi

belirtilmistir.
Anayasa Mahkemesi de bir kararinda®® olaganiistii yonetim usullerini;

“...demokratik iilkelerde olaganiistii yonetim usulleri, hukuku diglayan keyfi
bir yonetim anlamina gelmez. Olaganiistii yonetimler kaynagini Anayasa’da
bulan, anayasal kurallara gére yiiriirliige konulan, yasama ve yargi
organlarmmin denetiminde varliklarim siirdiiren rejimlerdir. Ayrica, olaganiistii
hal yonetimlerinin amaci, anayasal diizeni korumak ve savunmak olmalidir. Bu
nedenle olaganiistii yonetim usulleri yiiriitme orgamna Onemli yetkiler
vermesine, hak ve ozgiirliikleri de onemli élgiide simirlandirmasina karsin,

demokrasilerde sonugta bir ‘hukuk rejimi’ dir.” seklinde tanimlamistir.

Yani olaganiistii hal kapsaminda getirilen sinirlandirmanin, gegici bir siireligine,
daha sonra daha genis hak ve Ozgiirliklerden yararlanabilmek i¢in getirildigi

belirtilmistir.14°

Olaganiistii hal, Cumhurbagkani tarafindan yurdun tamaminda ya da bir bolgesinde
stiresi alt1 ay1 gegmemek tizere ilan edilir. Olaganiistii hal ilan karar1 verildigi giin Resmi
Gazete’de yayimlanir ve ayn1 giin TBMM’nin onayma sunulur. TBMM olaganiistii hal
kararim1 onaylayabilir, kisaltabilir, uzatabilir ya da kaldirabilir. Olaganiistii hal ilan
edilmesiyle Cumhurbaskani’na olaganiistii hallere iliskin olmak kaydiyla kanun hiikmiinde

Cumbhurbaskanlig1 kararnamesi ¢ikarma yetkisi taninmaistir.

2.2.1 Genel Olarak Olaganiistii Donem Cumhurbaskanhg Kararnameleri

2017 yilinda yapilan degisiklik oncesinde olaganiistli yonetim usulleri, olaganiistii
hal ve sikiyonetim olmak tizere iki sekilde diizenlemisti. Olaganiistii hal ya da sikiyonetim
donemleri Milli Giivenlik Kurulu’nun goriisii  alinmak sarttyla Cumhurbaskani
baskanliginda toplanan Bakanlar Kurulu tarafindan ilan edilirdi. Olaganiistii hal siiresi

boyunca Cumhurbaskani baskanliginda toplanan Bakanlar Kurulu tarafindan ilgisine gore

139 Anayasa Mahkemesi E: 1990/25, K:1991/1, T: 10.01.1991. (www.corpus.com.tr)
140 Tung (2018), s. 235.
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olaganiistii halin ya da sikiyonetimin gerekli kildig1 konularda herhangi bir yetki kanununa

ihtiyag duymadan kanun hiikmiinde kararname ¢ikarabilirdi.

2017 yilinda yapilan degisiklik neticesinde olaganiistii hal yonetimi savas ve
seferberlik durumlarin1 da kapsayacak sekilde genisletilmis ve sikiyonetim rejimi
kaldirilmistir. Cumhurbaskani’na olaganiisti hal doneminde olaganiistii halin gerekli
kildig1 konularda herhangi bir hazirlayici isleme gerek olmadan olaganiistii hal ilan etme

ve kanun hiikmiinde Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ¢ikarma yetkisi taninmistir.

Anayasa’nin 119. maddesi Cumhurbaskani’na savas, savasi gerektirecek bir
durumun bag géstermesi, seferberlik, ayaklanma, vatan veya Cumhuriyete karst kuvvetli ve
eylemli bir kalkisma, iilkenin ve milletin boliinmezligini igten veya distan tehlikeye
diisiiren siddet hareketlerinin yayginlagmasi, anayasal diizeni veya temel hak ve
hiirriyetleri ortadan kaldirmaya yonelik yaygin siddet hareketlerinin ortaya ¢ikmasi, siddet
olaylar1 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 gegcmemek lizere olaganiistii hal ilan etme yetkisi vermis
olup, bu hususlar olaganiistii donem Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin sebep unsurunu

olusturmaktadir.

Cumhurbagkani1 olaganiistii halin gerekli kildigi konularda, o6lguliluk ilkesine
uygun, milletlerarast hukuktan dogan yiikiimliiliikkleri ihlal etmemek kaydiyla ve ¢ekirdek
alana dokunmayacak sekilde kanun hilkmiinde Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarabilir.
Bu simirlandirmalar olaganiisti hal donemi Cumhurbaskanligi kararnamelerinin konu

unsuru bakimindan sinirini olusturur.

Olaganiistii hal Cumhurbaskanligi kararnamelerinin yurirliige girdigi tarihten
itibaren U¢ ay igerisinde TBMM tarafindan gorisiilip karara baglanmasi gerekir.
Cumhurbagskanlig1 kararnameleri karara baglanmasi ile birlikte artik muhteviyat itibariyla
Cumhurbagkanligi kararnamesi degil kanun olurlar. Eger TBMM bu (¢ ay igerisinde
toplanmazsa ya da toplanmasina ragmen Cumhurbaskanligi kararnamesini herhangi bir
karara baglamazsa o zaman olaganiisti donem Cumhurbaskanligi kararnamesi
kendiliginden ylrirlikten kalkar. Dolayisiyla bir OHAL Cumhurbaskanligi kararnamesi
en fazla li¢ ay yiirlirliikte kaldiktan sonra ya kanunlasarak yasamanin bir islemi haline

gelecek ya da yururlikten kalkacaktir.
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Olaganiistii hal Cumhurbagkanligi kararnamelerinin kanun hiikmiinde oldugu
Anayasa’da belirtilmistir. Olaganiistii hal Cumhurbaskanligi kararnamelerinin TBMM
tarafindan goriisiiliip kabul edilmemesi durumunda ise bu kararnameler kendiliginden
yiurirlikten kalkacaktir. Peki degistirilen ya da kaldirllan kanun hiikiimleri
Cumhurbagkanligr kararnamesinin kendiliginden yiiriirliilkten kaldirilmasi neticesinde
yeniden yiiriirliige girecek midir? Tehdidin ortadan kaldirilmasi sonrasinda olaganiistii hal
ilaninin 6ncesindeki duruma doniileceginden Cumhurbaskani’na verilen kanun hiikmiinde
Cumhurbagkanligi kararnamesi ¢ikarma yetkisi olaganiistii hal siiresi ile sinirli olarak
verildigi icin olaganiistii hal Cumhurbaskanligi kararnamesi ile degistirilen kanunlar
TBMM tarafindan ii¢ ay icin de gorisiiliip yasalastirilmazsa yiirtirlikkten kalkacak ve
kanun maddeleri olaganiistii hal ilanindan 6ncesine donecektir. Kanimizca olaganistu hal
Cumhurbagskanlig1 kararnamelerini gegici niteliklerinden 6tiirii kanunlardan ayri bir sekilde
diizenlemek daha dogru bir yontem olacaktir. Olaganiistii hal Cumhurbaskanligi
kararnamelerinin gecici nitelikte olmasi nedeniyle bu kararnamelerin kanunlarda degisiklik
yapmast durumunda yasanmasi muhtemel problemlerin Oniline ancak Anayasa’da
olaganiisti hal Cumhurbaskanligi kararnamelerinin kanunlarda dogrudan degisiklik
yapamayacagl bu kararnamelerin ayrica diizenlenmesi gerektigine iliskin bir degisiklik

yapilmasi ile gegilebilecektir.

Anayasa Cumhurbaskani’na alt1 ay1 gegmemek iizere olaganiistii hal ilan etme
yetkisi vermis olup, TBMM’ye de dort ay1 gegmeyecek sekilde olaganiistii halin uzatilmasi
konusunda yetki vermistir. Olaganiistii halin uzatilmasina iliskin Anayasa’da herhangi bir
siirlama bulunmamaktadir. Herhangi bir sinirlama olmamasinin temel hak ve ézgurlikler

acisindan olumsuz oldugu belirtilmistir.}4

Cumbhurbagskanlig1 kararnamelerinin Anayasanin ikinci kisminin birinci ve ikinci
bolimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklar1 ve 6devleriyle dordiincii boliimde yer alan
siyasi haklar ve ddevler hakkinda diizenlenemeyecegine iliskin sinirlama olaganiistii hal
Cumhurbaskanligi  kararnameleri i¢in gecerli degildir. Ancak olaganiistii hal
Cumbhurbagskanlig1 kararnameleri bu sinirlamaya bagl degilse de yalnizca milletlerarasi
hukuktan dogan yiikiimliiliikkler ihlal edilmemek kaydiyla, olaganiistii hal ilan edilme
sebebine uygun bir sekilde ¢ikarilabilirler.

141 Tung (2018), s. 238
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Olagantistli hal Cumhurbaskanlig1 kararnameleri kanun hiikmiinde olmasina karsin
herhangi bir yetki kanununa ihtiya¢ duymazlar. Dolayisiyla Cumhurbaskanlig
kararnameleri Anayasa’nin 7. maddesinde bulunan yasama yetkisinin devredilemeyecegine

iliskin ilkenin istisnasi niteligindedir.

2.2.2 Normlar Hiyerarsisindeki Yeri

Olaganiistii hal Cumhurbagkanligi kararnamelerinin kanun hiikmiinde oldugu
Anayasa’nin 119/6. maddesinde belirtilmistir. Kanunlar ve yine kanun hiikkmiinde sayilan
uluslararast andlagsmalarla ayni seviyede sayilan olaganiisti hal Cumhurbaskanlig
kararnamelerinin ¢atismasi durumunda 6zellik-genellik, éncelik- sonralik durumuna goére
hangi normun uygulanacag: bulunacaktir.!*? Ornegin aymi alana iliskin olaganiistii hal
Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ve kanun diizenlemesinin birlikte olmas1 durumunda hangi
norm daha 0zel nitelikte ise ve hangisi daha sonra yiiriirliige girmisse o hiikkiim uygulama
alan1 bulacaktir. Olaganiistii hal Cumhurbaskanligi kararnameleri de diger normlarin
tamami gibi temel norm olan Anayasa’ya aykiri olmamak ile miikelleftir. Diger taraftan
Anayasa’nin 90/5. maddesinde bulunan “Usuliine gore yiiriirliige konulmus temel hak ve
ozgiirliiklere iliskin milletleraras: andlasmalarla kanunlarin aymi konuda farkly hiikiimler
icermesi nedeniyle ¢ikabilecek uyusmazlhiklarda milletlerarasi andlasma hiikiimleri esas
alimir.” hiikmii dogrultusunda temel hak ve ozgiirliikklere iliskin uluslar aras1 andlagsmalar
ile kanunlar arasinda normlar hiyerarsisi agisindan kademelendirmeye gidilmis ve temel
hak ve Ozgiirliklere iliskin uluslararast andlagmalar bir iist seviyede diizenlenmistir.
Olaganiistii hal Cumhurbaskanligi kararnamelerinin de kanun hiikmiinde olmasi nedeniyle
normlar hiyerarsisinde temel hak ve 6zgiirliiklere iliskin uluslar arasi andlagsmalarin altinda
oldugu belirtilmelidir. Olaganiistii hal Cumhurbaskanlig1 kararnamesinin kanun hiikmiinde
olmasimin bir diger sonucu da Cumhurbaskanlig1 kararnameleri, yonetmelikler ve adsiz

diizenleyici islemler de dahil idarenin biitiin diizenleyici iglemlerinin {istiinde olmasidir.

Kanun hiikmiinde kararnameler ve tiiziiklere iliskin maddeler miilga edilmistir.
Ancak yururlukte olanlar kaldirilana kadar uygulanmaya devam edecektir. Dolayisiyla
Olaganiistii hal Cumhurbagkanligi kararnamelerinin kanun hiikmiinde kararnameler ve

tiziikler ile de normlar hiyerarsisi acisindan kiyaslanmasi gerekmektedir. Kanun

142 gpyler, s. 165.
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hikminde kararnameler isminden de anlasildigi iizere kanun hiikmiindedirler,
Cumhurbaskanlig1 kararnameleri de kanun hiilkmiinde oldugundan burada da ozellik-
genellik, oncelik- sonralik durumuna gore hangi normun uygulanacagi bulunmasi gerekir.
Tiziikler agisindan duruma bakildiginda ise tliziikler kanunlarin uygulanmasini gostermek
tizere ¢ikarildiklarindan normlar hiyerarsisinde kanunlarin ve dolayisiyla olaganiistii hal

Cumhurbagskanlig1 kararnamelerinin altinda yer alirlar.

2.2.3 Yargisal Denetim

Anayasa’nin 148. maddesinde bulunan “Ancak, olaganiistii hallerde ve savas
hallerinde c¢ikarilan Cumhurbaskanligi kararnamelerinin gsekil ve esas bakimindan
Anayasaya aykirihgr iddiastyla, Anayasa Mahkemesinde dava ag¢ilamaz.” hiikkmil geregi
OHAL Cumhurbaskanligi kararnamelerinin Anayasa Mahkemesi’'nde yargisal denetime
tabi tutulamayacagi belirtilmistir. Anayasa’nmin  119. maddesi geregi OHAL
Cumbhurbagkanligi kararnamelerinin konu bakimindan yalnizca olaganiistii halin gerekli
kildig1 konularda diizenlenebilecegi belirtilmistir. Bir Cumhurbaskanligi kararnamesinin
olaganiistii halin gerekli kildig1 konulardan olup olmadigi nasil denetlenecektir? Konu
bakimindan yapilan bu smirlamaya uyulmamasi durumunda Anayasa Mahkemesi norma
verilen isimle kendini bagli sayacak midir? Bu sorularin cevabi 6nem tagimaktadir. Zira
eger Anayasa Mahkemesi norma verilen isimle kendini bagli saymazsa ve c¢ikarilan
diizenleyici islemin OHAL Cumhurbagkanligi kararnamesi olarak c¢ikartilmasina ragmen
OHAL Cumhurbaskanligi kararnamesi olmadigina karar verirse icerik denetimi
yapabilecektir. Ancak Anayasa Mahkemesi kendisini norma verilen isim ile bagl sayarsa
ve isminden Otiirli igerik denetimi yapmazsa OHAL Cumhurbagkanligina getirilen konu
bakimindan sinirlamanin da hi¢bir anlami kalmayacaktir. Bir kere OHAL ilan edildigi
takdirde hemen her konuya iliskin kanun hiikkmiinde Cumhurbaskanligi kararnamesi
cikarilabilecektir. Anayasa Mahkemesi’nin  benzeri duruma iligkin olarak kanun
hikmunde kararnamelere iliskin farkli zamanlarda her iki goriise iliskin de karari
bulunmaktadir. Anayasa Mahkemesi 10.01.1991 tarih ve 1990/25 E., 1991/1 K. sayili

kararinda;

“Olaganiistii hallerde Anayasa’min 121. maddesinin iigiincii fikrasina gore
ctkarilabilecek KHK’lerde konu simirlamasi yoktur. Ancak bu, olaganiistii

KHK lerin diizenleme alanmimin sinirsiz oklugu anlaminda degildir. Bu tiir
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KHK ’lerin diizenleme alanlari, Anayasa’nin 121. maddesinin’ ii¢iincii ve 122.
maddesinin ikinci fikralar: geregince “olaganiistii halin veya sikiyénetim halini

gerekli kildig1 konular”’la simirlidur.

Olaganiistii halin gerekli kilmadigi konularin olaganiistii hal KHK leriyle
diizenlenmesi olanaksizdwr. Olaganiistii  halin  gerekli  kildigt  konular,
olaganiistii halin neden ve amac¢ Ogeleriyle simrlidir. Ilan edilmis olan
olaganiistii halin nedeni, siddet olaylarimin yayginlasmast ve kamu diizeninin
bozulmasidr. Olaganiistii  halin amaci, neden d6gesiyle kaynasmis bir
durumdadwr. Baska bir anlatimla, olaganiistii halin varligini gerektiren
nedenler saptandiginda amag ogesi de gerceklesmis demektir. Su durumda
olaganiistii hal KHKlerinin “olaganiistii halin gerekli kildigi konularda”

olaganiistii halin amaci ve nedenleriyle sinirli ¢ikarilmalar: gerekir.

Anayasa’mn 148. maddesinin bicim ve 6z yodnmiinden Anayasa’ya uygunluk
denetimi disinda tuttugu KHK ’ler “olaganiistii halin gerekli kildig1 konularda™
ctkartilan KHK lerdir. Anayasa Mahkemesi'nin ¢ikartilan bir olaganiistii hal
KHK ’sinin bu niteligi tasyp tasimadigint belirlemesi ve eger bu niteligi

)

tasimiyorsa uygunluk denetimini yapmasi zorunludur.’

seklinde hiikiim kurarak, OHAL KHK’larinin OHAL KHK’s1 niteliginde olup olmadigim
denetlemis ve eger OHAL KHK’s1 niteliginde ise anayasal norm geregi
denetleyemeyecegine karar vermis, diger taraftan OHAL KHK’s1 olmayanlar1 ise olagan
donem KHK’s1 niteliginde degerlendirmis ve bir yetki kanununa dayanmadigindan iptal
etmistir. Anayasa Mahkemesi bu goriisiinti 1991/6 E., 1991/20 K., 1992/30 E., 1992/36 K.
ile 2003/28 E., 2003/42 K. sayili kararlarinda da siirdiirmiistiir. Diger taraftan Anayasa
Mahkemesi 12.10.2016 tarih ve 2016/166 E., 2016/159 K. sayili kararinda

“22. Anayasa Mahkemesinin, olaganiistii hal KHK’s1 seklinde yapilan
diizenlemelerin gercekten olaganiistii hal KHK ’s1 niteliginde olup olmadigini
belirlemek icin yer, zaman ve konu ol¢iitlerini esas alarak yaptigi inceleme,
KHK kurallarimin iceriginin degerlendirilmesini gerektirmektedir. BOyle bir
degerlendirme de kurallarin, esas bakimindan Anayasa’va uygunluk
denetiminin  yapilmast sonucunu doguracaktir. Nitekim, 2003 yuinda

oy¢okluguyla verilen kararda, 10.7.1987 tarihli ve 285 sayili KHK 'min 425
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sayili KHK ile yeniden diizenlenen 7. maddesinde yer alan “Bu KHK ile Bolge
Valisine taninan yetkilerin kullanilmasi ile ilgili idari islemler hakkinda iptal
davast agilamaz.” bigimindeki hiikmiin Anayasa’min  125. maddesiyle
bagdasmadigi iddiasi ele alinmistir. Anayasa Mahkemesi K.1991/1 sayili
kararinda soz konusu kuralin olaganiistii hal KHK’st hiikmii oldugunu,
dolayisiyla yargi denetimine tabi olmadigini belirterek iptal talebinin reddine
karar vermesine ragmen 2003 yilinda verilen K.2003/42 sayili kararda, aym
hiikmiin Anayasa’min 125. maddesine aykiri olmasi nedeniyle olaganiistii hal
KHK’s1 degil olagan KHK oldugunu ifade ederek yargisal denetime tabi
tutmus ve yetki kanunu olmadigi gerekgesiyle Anayasa’nin 91. maddesine
aykirt bularak anilan hiikmii iptal etmistir. Bu yaklasim, Anayasa’nin 148.
maddesindeki sekil ve esas bakimindan denetim yasagini tamamen anlamsiz ve
islevsiz hale getirmektedir. Zira olaganiistii hal KHK 'larimin yargisal denetimi
miimkiin olsaydi Anayasa Mahkemesi, ayni incelemeyi yapacak ve kurali
Anayasa’min  125. maddesine aykiri bularak iptal edecekti. Bu tir bir
vaklagimla olaganiistii hal KHK ’s1 niteliginde olan tiim kurallar:t bu kapsam

disina ¢ikarmak miimkiindiir.

23. Olaganiistii hal KHK larimin Anayasa’ya aykiri diizenlemeler igerdiginin
ileri stirtilmesi, bunlarin anayasallik denetimine tabi tutulmalar: igin yeterli
degildir. Olaganiistii hal KHK’larimin Anayasa Mahkemesi tarafindan
denetlenebilmesi i¢in bu ydndeki bir anayasal yetkinin agik¢a taninmasi
gerekir. Anayasa 'nin 148. maddesinin lafzi, Anayasa koyucunun amaci ve ilgili
yasama belgeleri géz oniinde bulunduruldugunda, olaganiistii donem
KHK larimin herhangi bir ad altinda yargisal denetime tabi tutulamayacagi
aciktir. Amilan hiikme ragmen yapilacak yargisal denetim, Anayasa’nin
baglayicilig ve tistiinliigiinii diizenleyen Anayasa’min 11. maddesiyle ve higbir
kimse veya orgamin kaynagini Anayasa’dan almayan bir Devlet yetkisi

1

kullanamayacagina iliskin Anayasa’'nin 6. maddesiyle bagdagsmaz.’

seklinde hiikkim kurmus ve OHAL KHK’larinin Anayasa Mahkemesi tarafindan

denetlenebilmesi igin bu yondeki bir anayasal yetkinin acik¢a taninmasi gerektiginden
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bahisle olaganiistii donem KHK’larinin herhangi bir ad altinda yargisal denetime tabi

tutulamayacagini belirtmistir.

Dolayistyla Anayasa Mahkemesi OHAL KHK’larinin konu bakimindan olaganiistii
halin gerekli kildig1 konulardan biri olup olmadigin1 denetlemek konusunda kendisini
yetkili gormemis ve OHAL KHK’larin1 denetleyemeyecegini belirtmistir. OHAL
Cumbhurbagkanlig1 kararnameleri de OHAL KHK’lar1 ile ayn1 sekilde yalnizca olaganiistii
halin gerekli kildig1 konulara iliskin ¢ikarildigindan Anayasa Mahkemesi’'nin OHAL
KHK’larma iligkin igtihatlar1 ayn1 sekilde OHAL Cumhurbagkanlig1 kararnameleri i¢inde

gecerli olacaktir.

Son tahlilde Anayasa Mahkemesi’nin karart OHAL Cumhurbaskanligi
kararnamelerini denetleyemeyecegi yoniindedir. Bu karara katilmadigimizi belirtelim. Zira
Anayasa Mahkemesi’nin normun ismi ile bagli olmadigina dair bir¢ok karari
bulunmaktadir. Hatta ULUSOY Anayasa Mahkemesi’nin OHAL Cumhurbagkanligi
kararnamesi olarak cikartilan normun niteligine iliskin belirlemeyi yapmasinin bir “6n

sorun” veya “ilk inceleme” seklinde yapmak zorunda oldugunu belirtmistir.*43

O halde Anayasa Mahkemesi ¢ikarilan OHAL Cumhurbagkanligi kararnamesinin
de ismi ile bagli olmamasi nedeniyle yargisal denetim gorevini yerine getirmeli eger
hukuken gergekten OHAL Cumhurbaskanligi kararnamesi niteliginde ise denetlememeli
ancak diger taraftan OHAL Cumhurbagkanlig1 kararnamesi niteliginde degilse de denetim

yetkisini yerine getirmelidir.

143 Ulusoy s. 66
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UCUNCU BOLUM

3.  CUMHURBASKANDI’NIN TUREVSEL DUZENLEYICI
ISLEMLERI

Cumhurbagkan’nin  Cumhurbagkanligi kararnamesi diizenleme yetkisi disinda
asagida izah edilecegi lizere yonetmelik ve adsiz diizenleyici islem ¢ikarma yetkisi de
bulunmaktadir. Cumhurbaskanligi kararnamelerinin ilkel diizenleme yetkisi oldugunu yani
dizenlenmesi konusunda herhangi bir yasal dayanaga ihtiya¢ olmadigini belirtmistik.
Yonetmelikler ve adsiz diizenleyici islemler ise bir dayanagi ihtiya¢ duyarlar. Yani
Cumhurbagkani’nin Cumhurbagkanligi kararnameleri haricinde ¢ikarabilecegi diizenleyici

islemler Cumhurbagkani’nin tiirevsel diizenleyici islemleridirler.

3.1 Cumhurbaskanhgi Yonetmelikleri

Yonetmelikler 2017 yilindan 6nce de Anayasa’da bulunmaktaydi. Bu donemde
yonetmelikler; Basbakanlik, bakanliklar ve kamu tiizelkisileri tarafindan kendi gorev
alanlarini ilgilendiren kanunlarin ve tiiziiklerin uygulanmasini saglamak {izere ve bunlara
aykirt olmamak sartiyla ¢ikarilabilmekteydi. Bagbakanlik makaminin kaldirilmasi
nedeniyle madde metnindeki Basbakanlik ibaresi kaldirilmis yerine Cumhurbaskani’na

yonetmelik ¢ikarma yetkisi taninmistir.

3.1.1 Genel Olarak Cumhurbaskanhg1 Yonetmelikleri

Yonetmelik tanim1 Anayasa’nin 124. maddesinde Cumhurbaskani, bakanliklar ve
kamu tiizelkisileri, kendi gorev alanlarmi ilgilendiren kanunlarin ve Cumhurbaskanligi
kararnamelerinin uygulanmasini saglamak iizere ve bunlara aykirt olmamak sartiyla
cikarllan ve kanunda yazili sartlar dogrultusunda Resmi Gazete’de yayimlanip
yayimlanmayacagina karar verilen yazili hukuk kurallar1 olarak belirtilmistir. Tanimdan da
anlagildig1r tizere yonetmelikler kanunlarin ve Cumhurbagkanligi kararnamelerinin
uygulanmasini1 gostermek Uzere ve kanunlar ile Cumhurbagkanligi kararnamelerine aykirt

olmamak kaydiyla ¢ikarilabilirler. Anayasa’da  yoOnetmelik c¢ikarma  yetkisi
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Cumbhurbagkani’na, bakanliklara ve kamu tiizel kisilerine verilmistir. Tezin ¢alisma konusu
Cumhurbagkani’nin diizenleyici iglemleri oldugundan Anayasa’da yonetmelik ¢ikarma
konusunda yetkilendirilen makamlardan biri olan ve Cumhurbaskani tarafindan ¢ikarilan

Cumhurbagkanlig1 yonetmelikleri inceleme konumuzun temelini olusturmaktadir.

Cumhurbaskanligi  yonetmeliklerine 1iliskin Anayasa’nin  104/18. maddesi
“Cumhurbaskani, kanunlarin uygulanmasini saglamak iizere ve bunlara aykiri olmamak
sartiyla, yonetmelikler ¢ikarabilir.” seklinde diizenlenmistir. Esasen bu madde
yonetmeliklere iliskin diizenlenen 124. maddeden farklidir. Zira Anayasa’nin 124. maddesi
“Cumhurbagskant, bakanliklar ve kamu tiizelkisileri, kendi gérev alanlarini ilgilendiren
kanunlarin ve Cumhurbaskanligi kararnamelerinin uygulanmasin saglamak iizere ve
bunlara aykir olmamak sartiyla, yonetmelikler ¢tkarabilirler.
Hangi yonetmeliklerin Resmi Gazetede yayimlanacagi kanunda belirtilir.” seklinde
diizenlenmistir. 124. maddede yonetmeliklerin Kanunlarin ve Cumhurbaskanlig
kararnamelerinin uygulanmasin1 saglamak iizere cikarilacagi belirtilmistir. Buradaki
yonetmelik tanimi biitiin yonetmelikleri kapsayan bir tanima sahiptir. Ancak 104. maddede
ise Cumhurbaskanligi yonetmeliklerinin yalnizca kanunlarin uygulanmasini saglamak
tizere diizenlenecegi belirtilmistir. Her ne kadar Cumhurbaskanligi yonetmeliklerine iliskin
104. maddede kanunlarin uygulanmasini saglamak iizere yonetmelik c¢ikarilabilecegi
belirtilmis olsa da yonetmelikleri diizenleyen 124. madde hiikkmi ile birlikte
degerlendirildiginde, Cumhurbagkanlig yonetmeliklerinin kanunlarin ve
Cumhurbagkanli1 kararnamelerinin uygulanmasini gostermek iizere ¢ikartilabilecegini

belirtmek gerekir.

Bu kapsamda Resmi Gazete Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararnamesi’nde “Resmi
Gazete’nin yayimlanmasina, diizenine, ilanlara ve bu Cumhurbaskanligi Kararnamesinin
uygulanmasina iligskin diger usul ve esaslarin Cumhurbaskanlig: tarafindan ¢ikarilan bir
yonetmelikle” belirlenecegi belirtilmistir. Bu hiikiim dogrultusunda 23.11.2018 tarih ve
30604 sayili Resmi Gazete’de Resmi Gazete Hakkinda Yonetmelik yayimlanmistir. S6z
konusu yonetmelik Cumhurbagkanligi yonetmeligi olup dayanagi bir Cumhurbaskanligi
kararnamesidir. Uygulama bu yonde olmakla birlikte Cumhurbaskani’nin yiiriitmeye
iliskin her konuda Cumhurbagkanligi kararnamesi ¢ikarabilme yetkisinin oldugu da goz

oniine alindiginda kendi diizenledigi bir konunun uygulanmasini gostermek iizere bir
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diizenleyici islem daha yapmasi pratik bir tercih olarak gozukmemekte ancak hukuken

buna herhangi bir engel bulunmamaktadir.

3.1.2 Normlar Hiyerarsisindeki Yeri

Cumhurbagkanligi yonetmelikleri, Anayasa’nin 124/1. maddesi geregi kanunlarin
ve Cumhurbagkanligi kararnamelerinin uygulanmasini géstermek iizere ¢ikarildiklarindan
yonetmeliklerin hiyerarsik siralamada kanunlarin ve Cumhurbagkanligi kararnamelerinin

altinda yer aldig1 agiktir.

Cumhurbaskanligi yonetmeliklerinin normlar hiyerarsisinde halen Anayasa’da
diizenlenen maddeleri miilga edilen ancak degistirilinceye kadar yiiriirliikte olacak olan
tizikler ve kanun hiikkmiinde kararnameler ile kiyaslanmasi ve normlar hiyerarsisindeki
onlara karst olan durumun tespiti de 6nem arz etmektedir. Yapilan degisiklikten once
Anayasa’nin 115. maddesinde tiiziiklerin kanunun uygulanmasini gdstermek veya
emrettigi isleri belirtmek {izere ve kanunlara aykiri olmamak iizere g¢ikarilabilecegi
diizenlenmistir. Anayasa’nin 104/18. maddesinde Cumhurbagkanligi yonetmeliklerinin ise
kanunlarin uygulanmasint saglamak {izere ve bunlara aykir1 olmamak sartiyla,
cikarilabilecegi diizenlenmistir. GoOrulecegi tizere tiiziikler de yonetmelikler de esasen
kanunlarin  uygulanmasini saglamak tiizere ve bunlara aykiri olmamak Uzere

diizenlenebileceklerdir.

Anayasa’nin  124. maddesi degistirilmeden onceki halinde “ Basbakanlik,
bakanliklar ve kamu tiizelkisileri, kendi gérev alanlarini ilgilendiren kanunlarin ve
tiiziiklerin - uygulanmasini  saglamak iizere ve bunlara aykiri olmamak sartiyla,
yonetmelikler ¢ikarabilirler.” seklinde diizenlenmisti. Tuzikler Anayasa degisikliginden
onceki durumda kanunlarin altinda fakat yonetmeliklerin Gstlinde yer almaktadir Buradan
hareketle Cumhurbagkanligi yonetmeliklerinin tiiziikler ile kiyaslandiginda normlar

hiyerarsisinde tiiziiklerin bir alt basamaginda bulundugunu diisiiniiyoruz.

Yonetmelikler Cumhurbaskani tarafindan ¢ikarilabildigi gibi bakanliklar ve kamu
tiizel kisilikleri tarafindan da c¢ikarilabilmektedir. Bu sebeple yonetmelikler arasindaki
hiyerarsik durumun da incelenmesi gerekmektedir. Ayn1 makam tarafindan ¢ikarilan iki
yonetmelik arasindaki durumda 6zellik-genellik, oncelik- sonralik durumuna gore hangi

normun uygulanacagi bulunacaktir. Dolayistyla Cumhurbaskanligi yonetmeliklerinin kendi
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aralarinda bir tenakuz olusmasi durumunda da 6zellik-genellik, dncelik-sonralik durumuna

gore hangi yonetmeligin uygulanacagina karar verilecektir.

Farkli makamlar tarafindan ¢ikarilan yonetmelikler arasindaki hiyerarsik durumun da
belirlenmesi gerekmektedir. Farkli idari makamlar tarafindan ¢ikarilan yonetmeliklerde
idari makamlarin arasindaki hiyerarsiye bakilir. Hiyerarsik olarak iistte bulunan makam
tarafindan c¢ikarilan yonetmelik siiphesiz normlar hiyerarsisinde daha {ist seviyede
olacaktir.}** Cumhurbagkani tarafindan ¢ikarilan yonetmelikler ile hiyerarsik olarak baglist
olan diger birimler tarafindan ¢ikarilan yonetmelikler arasinda Cumhurbaskani tarafindan

cikarilan yonetmelikler uygulama alani bulacaktir.

Anayasa’nin 127/5. maddesi merkezi idarenin mahalli idareler iizerinde, mahalli
hizmetlerin idarenin biitiinliigli ilkesine uygun sekilde yiiriitiilmesi, kamu gorevlerinde
birligin saglanmasi, toplum yararinin korunmasi ve mabhalli ihtiyaglarin geregi gibi
kargilanmasi amaciyla, kanunda belirtilen esas ve usuller dairesinde idari vesayet yetkisine
sahip olacagimi, diizenlemistir. Dolayisiyla Cumhurbaskan1 yapilan degisikliklerle ¢ok
daha fazla yetki ile donatilmis olsa da yerinden yonetim kuruluslari ile arasinda hiyerarsi
iligkisi kurulmamis ve vesayet yetkisini de ancak kanunda belirtilen esaslar dahilinde
kullanabilecektir. Sonug¢ olarak, bir konu yerinden yonetim kurulusunun goérev alanina
giriyorsa ve Ust bir norm ile Cumhurbagkani yetkilendirilmemisse Cumhurbagkanligi
yonetmeligi ile yerinden yonetim tarafindan ¢ikarilan bir yonetmeligin ¢atigmasi halinde

yerinden yonetim kurulusunun yonetmeligi uygulama alani bulacaktir.

Anayasa’nin 124. maddesi yonetmelik ¢ikaracak makamlara kendi gorev alanlarina
iliskin olarak yonetmelik ¢ikarma yetkisi vermistir. Dolayisiyla bir konu ile ilgili dogrudan
daha alt makam kanun ile yetkilendirilmisse ne olacaktir? Normlar hiyerarsisindeki temel
kural  degismemekle  birlikte,  yetkisiz =~ bir alanda islem  yapilabilmesi
diistiniilemeyeceginden bu tip bir durum da yetkisiz {ist makamin diizenlemesi dikkate
alimmayacak yetkili alt makam tarafindan cikarilan yonetmelik hiikkmii uygulama alam
bulacaktir. Ancak Cumhurbaskant Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi ile birlikte
yiirlitmeye 1iligkin Anayasa’da sayilan kisitlamalar hari¢ her konuda yetkilendirilmis

oldugundan Anayasa ya da yasa ile bakanlik ve kamu tiizel kisiliginin dogrudan

144 Aktalay, Alptekin (2014) ‘Bakanlar Kurulunun Diizenleyici Islemleri ve Karar Alma Usulii’ {UHFD,
Cilt:5 Say1: 2; s. 69-98.
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yetkilendirilmesi durumu hari¢ Cumhurbagkani tarafindan ¢ikarilan yonetmelik hikmi

uygulama alani bulacaktir.

Yiiriitmenin basi olmasi sebebiyle birgok yonetmelik uygulamada Cumhurbagkani
tarafindan ¢ikarilmaktadir. Bakanliklara iliskin dahi olsa daha Ust norm olabilmesi
amaciyla pek c¢ok yonetmelik Cumhurbagkani’na imzalatilmaktadir. Dolayisiyla
Cumbhurbagkani tarafindan ¢ikarilan birden ¢ok yonetmeligin farkli hiikiimler igermesi
ihtimal dahilindedir. Bu durumda, sonra yiiriirliige giren yonetmelik 6nceki yonetmeligin

hilafinda olan maddelerini ilga edecektir.}4

3.1.3 Yargisal Denetim

Cumbhurbaskanligi  yonetmelikleri de idarenin diizenleyici islemlerindendir.
Dolayisiyla her diizenleyici islem gibi Cumhurbaskanligi yonetmeligi de yargisal denetime
tabidir. Danmistay Kanunu’nun 24/1/b. maddesi Cumhurbaskanligi kararnameleri harig
Cumhurbagkant’nin diizenleyici islemlerine karsi yargisal denetimin Danistay tarafindan

yapilacagini belirtmistir.

Idari Yargilama Usul Kanunu’nun 7. maddesi diizenleyici islemler icin dava agma
siiresini ilan tarihini izleyen giinden itibaren altmis giin olarak belirlemistir.
Cumhurbagkanligi yonetmelikleri i¢in ilanin ne zaman baslayacagina iliskin farkli savlar
ileri surulebilir. Anayasa’nin 124/2. maddesinde hangi yonetmeliklerin Resmi Gazete’de
yayimlanacaginin kanun ile belirlenecegi belirtilmistir. Bu dogrultuda 3011 sayili Resmi

Gazete'de Yayimlanacak Olan Yonetmelikler Hakkinda Kanun’un 1. maddesi;
“Cumhurbagkanligi, bakanliklar ve kamu tiizelkigilerinin,
a) Isbirligine, yetki ve gérev alanlarina ait hiikiimleri diizenleyen,
b) Kamu personeline ait genel hikiimleri kapsayan,

c) Kamuyu ilgilendiren, Yonetmelikler Resmi Gazete'de yayimlanir.

15 Glnday, Metin (2003) “Idare Hukuku”, 8. Baski, Ankara, imaj, s. 212 “Aym: adi tasiyan diizenleyici
islemler aymi idari makamca yapilip da, bunlar birbirleri ile ¢eligen hiikiimler tasiyorlarsa, bu takdirde
sonraki tarihte yapilan diizenleyici isleme oncelik vermek ve bu diizenleyici igslemin daha onceki diizenleyici
islemi yiirtirliikten kaldirdigini kabul etmek gerekecektir.”
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Ancak, milli emniyet ve milli giivenlikle ilgili olan ve gizlilik derecesi tasiyan

yvonetmelikler yayimlanmaz.” seklinde diizenlenmistir.

3011 sayili Kanun, yonetmelikleri ¢ikaran makamlar arasinda herhangi bir ayrima
gitmemis, yalnizca hangi konudaki yonetmeliklerin Resmi Gazete’de yayimlanacagini,
hangi konudakilerin ise yayimmlanmayacagini belirtmistir. Kanunda Cumhurbaskanligi
yonetmelikleri ile diger yonetmelikler arasinda herhangi bir ayrima gidilmediginden tiim
Cumhurbagkanligi yonetmeliklerinin Resmi Gazete’de yayimlanmasina gerek olmadigi

sonucuna varilabilir.

Diger taraftan Cumhurbagkani’nin gérev ve yetkilerinin diizenlendigi Anayasa’nin
104/19. maddesi ise “Kararnameler ve ydnetmelikler, yayimdan sonraki bir tarih
belirlenmemisse, Resmi Gazetede yayimlandiklar: giin yiiriirliige girer.” seklinde
diizenlenmistir. Bu hilkimden Cumhurbaskani tarafindan ¢ikarilacak olan tiim

yonetmeliklerin Resmi Gazete’de yayimlanacagina dair bir anlam ¢ikmaktadir.

Her iki bakis acisinin da savunulabilecek taraflar1 olmasina ragmen vardigimiz
noktada kanimizca Cumhurbaskanligi yonetmeliklerinin tamaminin Resmi Gazete’de
yayimlanmas: gerekmektedir. Dolayisiyla dava a¢ma hakki  Cumhurbaskanlig
yonetmeliginin Resmi Gazete’de yayimlandigi giinii izleyen giinden baslamakta ve Resmi
Gazete’de yayimlanmasii izleyen giinden itibaren altmis giin sonra dolmaktadir.
GOZLER de, Cumhurbaskanligi yonetmeliklerinin Resmi Gazete’de yayimlanacagini

belirtmistir.*4®

Cumhurbagkanlig1 yonetmeliklerinin tamaminin Resmi Gazete’de yayimlanmasina
iliskin yorum hukuki giivenlik ve ongoriilebilirlik gibi ilkeler acisindan da olumlu
olabilecek tarzda bir yorumdur. Cumhurbaskani yonetmeliklerinin Resmi Gazete’de
yayimlanma sekline tabi oldugunu yukarida belirtmistik o halde Resmi Gazete’de
yayimlanmayan bir Cumhurbagkanligi yonetmeliginin sekil unsuru bakimindan sakat
olacaktir. Danigtay tarafindan Resmi Gazete’de yayimlanacagi belirtilen yonetmeliklerin
yayimlanmadan ylriirliige sokulmasi agir bicim sakatligi olarak yorumlanmis ve iptal

edilmistir.’*’ Dolayisiyla bir Cumhurbaskanhign yonetmeliginin de Resmi Gazete’de

146 Gozler (2018), s. 8080.

147 Danistay IDDK., E. 1991/21, K.1992/57, T.06.03.1992. (www.corpus.com.tr)
81



yayimlanmamasi durumunda da s6z konusu yonetmelik sekil unsuru bakimindan sakat

olacak ve idari yargi tarafindan iptal edilecektir.

3.2 Cumhurbaskanr’nin Adsiz Diizenleyici Islemleri

Idare tarafindan ¢ikarilan adsiz diizenleyici islemler kural koyucu islem niteliginde olan
adsiz diizenleyici islemler ve i¢ diizen islemi niteliginde adsiz diizenleyici islemler olarak
ikiye ayrilabilir.'*® I¢ diizen islemleri idarenin i¢ yapisina iliskindir ve icrai kararlar
degildirler.!®® Calisma konumuzu ise i¢ diizen islemi niteligindeki adsiz diizenleyici
islemler degil, kural koyucu nitelikteki adsiz diizenleyici islemler olusturmaktadir. Tiirk
hukukunda kural koyucu nitelikteki adsiz diizenleyici islemlere iligkin yetkinin kaynagi ti¢
baslik altinda incelenmis olup, bunlar; genel diizenleme yetkisi kapsaminda adsiz
diizenleyici islemler, tiirev diizenleme yetkisi kapsaminda adsiz diizenleyici islemler ve
ozerk diizenleme yetkisi kapsaminda adsiz diizenleyici islemlerdir.’®® Bu goriislerden bir
kismi1 idarenin ancak dayanagi olmasi halinde diizenleyici islem yapabilecegini, bir kismi
diizenleyici islem yapma yetkisinin Anayasa’da sayilanlarla sinirli olmadigini, diger bir
kism1 ise diizenleyici islem yapma yetkisinin Anayasa’dan ve kanunlardan

kaynaklanmadigin1 belirtmektedir.

Doktrinde bir¢ok yazar, idarenin diizenleyici islem yapma yetkisinin Anayasa’da
ismen sayilanlarla siirli olmadigim®®? ve diizenleyici islem yapma yetkisinin yiriitmenin
takdir yetkisinden kaynaklandigini®>® belirtilmistir. Danistay da bir kararinda®® “Kamu
yararimin gerektirdigi hallerde, idarenin genel nitelikte diizenleme yetkisine sahip oldugu

hukukun genel ilkelerindendir. Bu nedenle, idarenin toplum ve hizmet yararina bir alan

148 Sanli Atay, Yeliz (2011) Tiirk idare Hukukunda Adsiz Diizenleyici islemler, Ankara Universitesi Sosyal
Bilimler Enstitlisi Doktora Tezi, Ankara s. 8 vd.

149 Sanh Atay, $.26

150 Sanh Atay, .73 vd.

151 Sanh Atay, s.73-86.

152 Atay, s. 57.

153 Atar, 5.284; Caglayan, s.320.

154 DDK., E. 1968/709, K.1972/364, T.28.04.1972 (Wwww.corpus.com.tr)
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diizenlemesi i¢in, mutlak surette, idareye bu hususta yetki taniyan bir metnin varlig

zorunlu degildir. ’’seklinde hiikiim kurmustur.

Bu iglemlerin adsiz diizenleyici islemler olarak anilmasinin sebebi Anayasa’da
Cumhurbagkanligi kararnamesi ve yoOnetmelik olarak adlandirilanlarin disinda idare

tarafindan ¢ikarilan diizenleyici islemler olmasidir.

3.2.1 Genel Olarak Cumhurbaskanr’nin Adsiz Diizenleyici Islemleri

Anayasa tarafindan Cumhurbagkani’na Cumhurbaskanligi kararnamesi ve
Cumbhurbagkanlig1 yonetmeligi ¢ikarma yetkisi verilmistir. Cumhurbagkani da diger idari
makamlar gibi Anayasa’da ismen sayilan diizenleyici islem isimleri ile bagl degildir.
Stiphesiz  farkli adlar altinda diizenleyici islem yapabilecektir. Anayasa’da
Cumhurbaskanligi kararnameleri ve yonetmelikler gibi bazi dizenleyici islemlerin ismen
anilmasi, adsiz diizenleyici islemler ile de diizenleme yetkisini kullanmasina engel teskil
etmez. Genel olarak idare tarafindan karar, genelge, teblig, sirkiiler, statii, usul ve esaslar,
yonerge, ilan, duyuru, genel emir, plan, rehber, tarife, ilke karar1 adlar altinda diizenleyici

islemler yapilmakta olup, bu diizenleyici islemlere verilen adlar sinirh sayida degildirler.

Cumhurbagkani da Cumhurbaskanligi kararnameleri ve yonetmelikler haricinde
cesitli adlar altinda da diizenleyici islemler yapmaktadir. 11 Ekim 2018 Tarihli ve 30562
Sayili Resmi Gazete’de yayimlanan Kredi Garanti Kurumlarina Saglanan Hazine
Destegine iliskin Kararda Degisiklik Yapilmasina Dair Karar, 2019-2021 Dénemi Yatirim
Programm Hazirhiklar ile Tlgili 2018/12 Sayili Cumhurbaskanligi Genelgesi, 2019-2021
Donemi Biitce Cagrist ve Eki Biitge Hazirlama Rehberi, 04 Ocak 2019 Tarihli ve 30645
Sayili Resmi Gazete’de yayimlanan Mahalli idareler Genel Segimleri Ile Ilgili 2019/1
Sayili Cumhurbagkanligt Genelgesi Cumhurbagkan1 tarafindan Resmi Gazete’de

yayimlanarak yiiriirliige sokulan diizenleyici islem 6rneklerindendir.

Bir diizenleyici islemin Resmi Gazete’de yayimlanmasi yani ilan edilmesi
uygulayicilar tarafindan bilinebilir olmasi agisindan 6nem arz etmektedir. Resmi Gazete’de
yayimlananlar bir kenara birakilirsa adsiz diizenleyici islemlerin kural degerine sahip olup

olmadiginin kuralin kendisine uygulananlar tarafindan bilinebilecek durumda olmamasi,
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idarenin yasalligt ve hak arama Ozgirliigii acisindan sakincalidir.®

Dolayisiyla
Cumbhurbagkani’nin yiirlitmenin basi olmasi sifatiyla adsiz diizenleyici islem diizenlemesi
olagan ve zaruri goriilmekle birlikte bu adsiz diizenleyici islemlerin adlarinin olabildigince
azaltilmas1 ve bu islemlerin miimkiin oldugunca Resmi Gazete’de yayimlanarak yiiriirliige
sokulmasi bilinebilirlik, hukuki 6ngoriilebilirlik ve hak arama 6zgiirliigii a¢isindan 6nem
arz etmektedir. Diger taraftan Resmi Gazete’de yayimlanmayan adsiz diizenleyici

islemlerin ise uygun vasitalarla ilan edilmesi gerekir.

Anayasa Degisikligi oncesinde Bakanlar Kurulu ve Basbakan tarafindan ¢ikarilan
genelge, teblig, tarife gibi adsiz diizenleyici islemlerde degisiklik yapma yetkisi de
Anayasa’nin Gegici 21. maddesinin G bendinde bulunan “Kanunlar ve diger mevzuat ile
Bagsbakanlik ve Bakanlar Kuruluna verilen yetkiler, ilgili mevzuatta degisiklik yapilincaya
kadar Cumhurbagkani tarafindan kullanilir.” hiikmii geregi Cumhurbagkani’na verilmistir.
Dolayisiyla Cumhurbaskan1 mevcut yetkisi dogrultusunda adsiz diizenleyici islemler tesis
ederken bir yandan da daha 6nce Bakanlar Kurulu ya da Bagbakan tarafindan yiirtirlige
sokulan adsiz diizenleyici islemleri yiirlirliikkten kaldirabilecek ve gerekirse degisiklik

yapabilecektir.

3.2.2 Normlar Hiyerarsisindeki Yeri

Adsiz diizenleyici islemleri ¢ikaran makamlarin fazlaligt ve ayni makamlar
tarafindan c¢ikarilmis olsa bile farkli adlar altinda ¢ikarilmasi gibi sebepler nedeniyle bu
diizenleyici islemlerin normlar hiyerarsisindeki yerinin belirlenmesi diger normlar
arasindaki hiyerarsinin belirlenmesi kadar kolay degildir. Bu bashk altindaki inceleme
konusu Cumbhurbagskani tarafindan ¢ikarilan adsiz diizenleyici islemler oldugundan nihai
hedefimiz bu diizenleyici islemlerin normlar hiyerarsisindeki yerini tespit etmek olacaktir.
Ancak adsiz diizenleyici islemlerin genel olarak normlar hiyerarsisindeki yerini
saptamadan Cumhurbaskani1 tarafindan ¢ikarilan adsiz diizenleyici islemlerin normlar

hiyerarsisindeki yerinin tespit edilebilmesi miimkiin gozitkmemektedir.

Anayasa’nin 124. maddesi yoOnetmelikleri diizenlemis olup, Yyonetmeliklerin
kanunlarin ve Cumhurbaskanligi kararnamelerinin uygulanmasini gostermek {izere ve

bunlara aykir1 olmamak iizere diizenlenecegi belirtilmistir. Adsiz diizenleyici iglemler

155 Sanh Atay s. 1-2.
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genel kural olarak yonetmeliklerin iistinde bulunamayacagindan hangi makam tarafindan
cikarilmig olursa olsun adsiz diizenleyici islemlerin kanun ve Cumhurbaskanlig
kararnamelerinin alti seviyede oldugu agiktir. Yine ayni makam tarafindan c¢ikarilan
yonetmelikler ile adsiz diizenleyici islemler arasindaki hiyerarsiye bakildiginda adsiz
diizelmeyici islemlerin yoOnetmelik altt oldugu konusunda herhangi bir tereddlt
bulunmamaktadir. Dolayisiyla Cumhurbagkani tarafindan ¢ikarilan bir yonetmelik ile yine
Cumhurbagkan1 tarafindan ¢ikarilan bir genelgenin ¢atismasi halinde yonetmelik

hiikiimlerinin uygulanacagini belirtmek gerekir.

Danistay 2. Dairesi bir kararinda “Bu durumda, normlar hiyerarsisinde daha alt
swrada bulunan bir genelgeyle yonetmelik hiikiimlerinin askiya alinmast ve Yonetmeligin
korudugu haklarin gozard: edilmesinde hukuka uyarlik goriilmemistir.”**® seklinde yine

bagka bir kararinda;

“Bir hiyerarsik normlar sistemi olan hukuk diizeninde alt diizeydeki
normlarin, yiirtirliiklerini tist diizeydeki normlardan aldigi kuskusuzdur.
Normlar hiyerarsisinin en iistiinde evrensel hukuk ilkeleri ve Anayasa
bulunmakta ve daha sonra gelen kanunlar yiiriirliigiinii Anayasa'dan, tiiziikler
yiirtirliigiinii kanunlardan, yonetmelikler ise yiiriirliigiinii kanun ve tiiziiklerden
almaktadwr. Dolayisiyla; bir normun, kendisinden daha st konumda bulunan
ve dayanagini olusturan bir norma aykiri veya bunu degistirici nitelikte bir
hiikiim  getirmesi  miimkiin ~ bulunmamaktadir.  Belirtilen  hiyerarsinin,
yvonetmelikler bakimindan bir ifadesi niteligini tasiyan Anayasa'min 124.
maddesinde de, Basbakanlik, bakanliklar ve kamu tiizel kisilerinin, kendi gérev
alanlarin ilgilendiren kanunlarin ve tiiziiklerin uygulanmasim saglamak ve
bunlara aykirt olmamak sartiyla yonetmelik ¢ikarabilecekleri kuralina yer
verilmistir. Bu baglamda, daha alt diizenleyici islemler olan yonerge, genelge,
kilavuzlarin da iist hukuk normlarina uygun olarak diizenlenmesi gerektigi
actktir. ...... Bu durumda; dava konusu Kilavuzun dayanagi olan 652 sayili
Milli Egitim Bakanhgimin Teskilat ve Gérevleri Hakkinda Kanun Hiikmiinde
Kararnamenin Gegici 12. maddesinde, Bakanlik Maarif Basmiifettislerinin

atamalarimin nasil yapilacagr hususunda ayrica ve agik¢a bir diizenlemeye yer

1%6 Danistay 2. Dairesi E: 2004/1650, K:2006/527, T: 17.02.2006. (Www.corpus.com.tr)
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verilmedigi gibi, Bakanlik Maarif Basmiifettislerinin de atamasinin, sz konusu
Gegici  12. madde kapsaminda Bakanlik Maarif Miifettisleri  gibi
diizenlendiginin kabul edilmesi halinde dahi, Bakanlik Maarif Basmiifettislerin
nasil segilecegine iliskin dava konusu Kilavuza gore daha iist diizenlemelerde
(Yonetmelikte)  bir  diizenleme  yapilmadigi,  Miifettislik  mesleginin
yUrUtiilmesinde kidemin onemli oldugu hususu da dikkate alindiginda,
Bagmiifettislerin seciminde iist hukuk normlarinda herhangi bir kriter
belirlemeden sadece miilakat komisyonunun olusturulmasi ve ¢alisma usul ve
esaslarin belirlendigi bir kilavuzda ayrica Bakanlik Maarif Basmiifettislerinin
de atamasina yer verilmesinde hukuka wuygunluk bulunmamaktadir.”*>

seklinde hiikim kurmus olup, aym1 makam tarafindan ¢ikarilan adsiz

diizenleyici islemlerin yonetmeliklere aykir1 olamayacagini belirtmistir.

Diger bir durumda yonetmelik ve adsiz diizenleyici islemi ¢ikaran makamlarin farkl
olmasina karsin yonetmeligi ¢ikaran makamin adsiz diizenleyici islemi ¢ikaran makama
gore hiyerarsik olarak daha iistte yer almasi durumudur. Bu durumda da herhangi bir

problem gozukmemekte olup, yonetmelik hiikmiiniin uygulanacagi agiktir.

Adsiz diizenleyici islemler ile yonetmelikleri ¢ikaran makamlarin farkli olmasi ve
ads1z diizenleyici islemi ¢ikaran makamin yonetmeligi ¢ikaran makamdan daha iistte yer
almasit durumunda normlar arasi hiyerarsik durum nasil tespit edilecektir? Doktrinde de
gdriis ayriliklaria sebep olan alan bu alandir. Bazi yazarlara gore'®® adsiz diizenleyici

islemler ¢ikaran makama ve c¢ikardigi usule gore'™

yonetmelik benzeri islemler
oldugundan yonetmelik ve adsiz diizenleyici islemi ¢ikaran makamin hiyerarsik durumu
ayni1 zamanda ¢ikarilan normun da hiyerarsik durumunu dogrudan yansitmaktadir.'®® Bu

goriise gore ornegin, Cumhurbagkani tarafindan ¢ikarilan diizenleyici islem teblig, genelge

17 Danigtay 2. Dairesi E: 2017/42, K:2017/42, T: 20.06.2017. (www.corpus.com.tr)

158 Gozler, 5.932; Giines, s.192; Giritli, ismail/ Bilgen, Pertev/ Akgiiner, Tayfun/ Berk, Kahraman
(2015) ‘idare Hukuku’ 7. Baski, Istanbul, Der Kitabevi s.235.

159 Tanér / Yiizbasioglu s. 392.

180 Gunday, s. 213 “...Bakanlar Kurulu tarafindan yapilan bir diizenleme, bir bakanlik tarafindan yapilan

>

yonetmelige veya baska ad altindaki diizenleyici isleme iistiin olacaktir.’
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veya hangi ad altinda diizenlenirse diizenlensin bu diizenleyici islem igisleri Bakanlig

tarafindan ¢ikarilan yonetmelikten iistiindiir.

161 jse dnemli olan makamlar arasindaki

Bizim de katildigimiz diger bir goriise gore
hiyerarsi degil, uygulanacak diizenleyici islemler arasindaki hiyerarsidir. Kald1 ki her ne
kadar st makamlar alt makamlara talimat verebilme yetkisine sahipse de bu yetki (st
makama maiyetinin yerine gecerek islem yapma yetkisini vermez. Ornegin, Igisleri
Bakanlig1 tarafindan ¢ikarilmig olan yonetmelikten farkli bir diizenleme Cumhurbagkani
tarafindan genelge, teblig gibi bir adsiz diizenleyici islemle yapilirsa igisleri Bakanliginin
yonetmeliginin uygulama alan1 bulacagi kanaatindeyiz. Elbette Icisleri Bakani
Cumbhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi ile birlikte Cumhurbagkaninin hiyerarsik asti
durumunda oldugundan bdyle bir durumla karsilagsmak istemeyecektir. Bu durumda ya
Icisleri Bakanhigi derhal ilgili yd&netmelik hiikmiinii yiiriirliikten kaldiracak ya da
Cumhurbaskan1 eger Icisleri Bakanlig: tarafindan ¢ikarilan ydnetmelikten daha {istiin bir
norm yaratmak Ve uygulanmasini saglamak istiyorsa adsiz diizenleyici islem yapmak
yerine yonetmelik veya Cumhurbaskanligi kararnamesi diizenleyecek ve boylelikle kendisi

tarafindan ¢ikarilacak mevzuatin uygulanmasini saglayacaktir.

Cumbhurbaskanligir hiikiimet sistemi ile birlikte Cumhurbaskani yiiriitmeden tek
basina yetkili ve sorumlu hale gelmistir. Ancak Anayasa’nin 127/5. maddesi merkezi
idarenin mabhalli idareler {izerinde, mahalli hizmetlerin idarenin biitlinliigii ilkesine uygun
sekilde yiriitiilmesi, kamu gorevlerinde birligin saglanmasi, toplum yarariin korunmasi
ve mahalli ihtiyaclarin geregi gibi karsilanmas1 amaciyla, kanunda belirtilen esas ve usuller
dairesinde idari vesayet yetkisine sahip olacagini, diizenlemistir. Dolayisiyla
Cumbhurbagkani yapilan degisikliklerle cok daha fazla yetki ile onatilmis olsa da yerinden
yonetim kuruluslari ile arasinda hiyerarsi iliskisi kurulmamis ve vesayet yetkisini de ancak
kanunda belirtilen esaslar dahilinde kullanabilecektir.

Sonug¢ olarak, Cumhurbaskani ile yerinden yo6netim kuruluslarinin diizenleyici
islemlerinin ¢atismasi halinde; Cumhurbaskani’na yerinden yonetim kuruluslarinin faaliyet
alanlar ile ilgili olarak kanunla diizenleme yapma yetkisi taninmais ise tiim iilke diizeyinde

gecerli olmak iizere yaptig1 diizenleyici islemler yerinden yonetim kurulusunun

161 Sevgili Gengay, Fatma Didem (2014) ‘Adsiz Diizenleyici Islemlerin Normlar Hiyerarsisindeki Yeri’
AUHFD, 63 (2); s. 399.
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diizenleyici islemine karsi iistiin tutulacak'®® ancak kanun ile boyle bir yetkilendirme
yaptlmamis olmasi durumunda ise Cumhurbaskani tarafindan ¢ikarilan diizenleyici

islemler yerinden yonetim kuruluslarinin diizenleyici islemlerinden iistiin olamayacaktir.6®

3.3.3 Yargisal Denetim

Cumhurbagkan:1 tarafindan ¢ikarilan adsiz diizenleyici islemler de idarenin
diizenleyici islemlerinden oldugundan idari yarginin denetimi altinda olacaktir. Danistay
Kanunu'nun 24/1/b  “Cumhurbaskaninca ¢ikarilan Cumhurbaskanligi kararnameleri
disindaki diizenleyici islemlere” kars1 agilacak iptal ve tam yargi davalarinin ilk derece
mahkemesi sifatiyla Danigtay’da goriilecegi diizenlenmistir. Menfaatleri ihlal edilenler
tarafindan Cumhurbaskani tarafindan ¢ikarilan adsiz diizenleyici islemlere karsi agilan
iptal davalarinda gorevli mahkeme Danistay olup, ilk derece mahkemesi sifatiyla davayi
gorecektir. idari Yargilama Usul Kanununun 7. maddesi diizenleyici islemler i¢in dava
acma suresini ilan tarihini izleyen glnden itibaren altmig giin olarak belirlemistir.
Cumhurbagkani tarafindan Resmi Gazete’de yayimlanan adsiz diizenleyici iglemlerin iptali
icin yayimi izleyen giinden itibaren altmis giin, Resmi Gazete’de yayimlanmayan adsiz

diizenleyici islemlerin iptali i¢in ise yayimlandiklar: tarihi izleyen glinden itibaren altmis

162 Glinday, s. 212.

183 Gozler (2003) s. 1137 Merkezi idarenin diizenleyici islemleri ile yerinden yonetim kuruluslarimin
diizenleyici iglemleri arasinda hiyerarsi var midir? bashgr altinda “Bu soruya dogrudan dogruya merkezi
idarenin diizenleyici iglemleri, yerinden yonetim kuruluslarinin diizenleyici islemlerinden tistiindiir cevabini
veremeyiz. Cuinkii, merkezi idare makamlari ile yerinden yénetim kuruluslari arasinda hiyerarsi iliskisi
yoktur. Bunlarin arasinda vesayet iliskisi vardir. Merkezi idare makamlari, yer,inden yonetim kuruluslart
tizerinde, vesayet yetkisine sahiptirler. Vesayet yetkisi ise stnirli bir denetim yetkisidir. Ancak kanunun agik¢a
0ngordiigii durumlarda vardir ve kanunun agikca verdigi yetkilerden ibaret bir yetkidir. Yeni merkezi
idareme makami, kendi vesayetine tabi yerinden yometim kurulusunun diizenleyici islemlerini, kendisine
kanunla verilmis olmak sartiyla onaylayabilir, iptal edebilir veya degistirebilir. Ancak vesayet yetkisi istisnai
bir yetkidir. Vesayet makami kendisine kanunla ne yetki verilmis ise sadece o yetkiyi kullanabilir. Dolayisiyla
vesayet makamina, kanunla , yerinden yonetim kurulusunun bir diizenleyici iglemi tizerinde onamama vey
degistirerek onama gibi bir yetki verilmemis ise, vesayet makaminin, yerinden yometim kurulusunun
diizenleyici islemleri iizerinde onama veya degistirme gibi bir yetki kullanmasi miimkiin degildir. Keza,
vesayet makami, yerinden yonetim kurulusunun bastan onaylayarak yiiriirliige soktugu diizenleyici islemini
sonradan iptal etme ve degistirme gibi bir yetkisi de olamaz. Béyle bir yetki vesayet yetkisinin mahiyetiyle de
bagdasmaz. Kaldi ki, boyle bir sey soz konusu olursa, yerinden yometim kuruluslarimin merkezi idare
karsisinda sahip olduklar: bagimsizliktan artik bahsedilemez. O halde merkezi idare makamlari yerinden
yonetim kuruluglar iizerinde hiyerarsi degil, vesayet yetkisine sahip olduklarina gérvei kural olarak, merkezi
idarenin diizenleyici iglemlerinin yerinden yonetim kuruluslarimin diizenleyici islemlerinden iistiin oldugunu
soyleyemeyiz. ’seklinde belirtmistir.
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giinden iginde dava agilabilir. Danistay bir Cumhurbaskani’nin diizenleyici islemi iptal
talebiyle Oniine geldigi zaman iki sekilde karar verebilir, bunlardan ilki iptal davasinin
reddi, digeri ise davanin kabull ile yonetmeligin tamaminin yahut bir kisminin iptal

edilmesi kararidir.

Diger taraftan hem yonetmelikler hem de adsiz diizenleyici islemler igin Resmi
Gazete’de yayimlanmama durumunda bu diizenleyici islemlerin igilincii kisiler ya da
ilgililer hakkinda hak ve bor¢ dogurmayacagi belirtilmis ve yoneldikleri icra organi disinda
diger icra organlarmi ve mahkemeleri baglamayacag: belirtilmistir.’®* Dolayisiyla
Cumhurbagkan1 tarafindan ¢ikartilan ve Resmi Gazete’de yayimlanmayan adsiz

diizenleyici islemler icin de belirttigimiz kriterler ayn1 sekilde gecerli olacaktir.

Adsiz diizenleyici iglemler Anayasa’da sayillan Cumhurbagkanligi kararnamesi ve
yonetmeliklerin disinda olup da gergek anlamda diizenleme yetkisi iceren kategoriye
verilen isimdir. Hangi ad verilirse verilsin bir islemin i¢ diizen islemi mi diizenleyici islem
mi olduguna ancak igerigine bakilarak karar verilebilir.!®® Bir islem kisilerin hukuki
durumlarinmi etkileyen, genel ve objektif kurallar koyan bir islem ise diizenleyici islem
degilse ve yalmzca i¢ isleyise yonelik bir islem ise i¢ diizen islemi olarak adlandirilir.1%®
Dolayisiyla Cumhurbagkani tarafindan ¢ikarilan her islem de kural koyucu dizenleyici
islem olarak deger kazanmayacak igerigine iliskin yapilan inceleme neticesinde bir kismi
i¢ diizen islemi olarak deger kazanacaktir. i¢ diizen islemlerine kars1 ise yargi yolu

kapalidir.

164 Giritli/ Bilgen/ Akguiner (2001) s.160.
165 Géziibiiyiik, A. Seref /Tan, Turgut (2006) Idare Hukuku, Cilt 1, 4. Baski, Ankara, Turhan. s. s. 140.
166 Gozubuylk/ Tan, s. 141
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SONUC

Yasama ve yliritme arasindaki iliskide temel olan; yasamanin genel, soyut ve
kisilik dis1 kurallar koymasi, yliriitmenin de bu kurallar ¢er¢evesinde yiiriitme gdérevini icra
etmesidir. Dolayisiyla yasama meclis vasitasiyla istedigi her konuda istedigi ayrintiya
kadar kanun ¢ikarmak yetkisine sahiptir. Diger taraftan yasama yalnizca bir yetki olarak
diizenlendiginden TBMM herhangi bir konuda en ince ayrintisina kadar diizenleme
yapabildigi gibi konuyu genel hatlartyla diizenleme ya da hi¢ dizenlememe yoluna da

gidebilir.

Yiriitme ise yetki olmasimin yaninda bir gorev olarak da diizenlenmistir.
Dolayisiyla yiiriitme gorevinin icra edilebilmesi maksadiyla yiirlitmenin de birtakim
diizenleyici islemler yapmasi mecburidir. Bu yalnizca Tiirkiye’de degil diger iilkelerde de
bu sekildedir. Zira ABD’de de Baskan’in baskanlik kararnamesi ¢ikarabilmesine iliskin
dayanak Anayasa’nin 2. maddesinde bulunan yiiriitme yetkisinin Bagkan’a ait olmasi ve bu

yetkinin Baskan tarafindan 6zenle kullanilacagina iliskin maddeden gelmektedir.

16 Nisan 2017 tarihinde halkoylamasina sunulan ve 27 Nisan 2017 tarih ve 30050
sayilt Miikerrer Resmi Gazete’de yayimlanan 663 sayili Yiiksek Se¢im Kurulu Karari ile
kabul edildigi agiklanan 6771 sayili Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasi’nda Degisiklik
Yapilmasina Dair Kanun ile 1982 Anayasasi’nda kapsamli degisiklikler yapilmigtir.
Yapilan Anayasa degisikliginde iki farkli yiiriirliik tarihi belirlenmis olup bunlardan bir
boliimii yapilan degisikligin Resmi Gazete’de yayimlanmasi ile birlikte yani 27 Nisan
2017 tarihinde yiirtrlige girmis, diger bir bolimu ise 27 Nisan 2017 tarihinden sonra
birlikte yapilan ilk TBMM ve Cumhurbaskanligi se¢imleri sonucunda Cumhurbagkaninin
goreve bagladigr tarihte yani 09 Temmuz 2018 tarihinde yiiriirliige girmistir.
Cumhurbagkanlig1 hiikiimet sistemi olarak adlandirilan ve Cumhurbaskani’nin yiiriitmeden
tek basina sorumlu ve yetkili oldugu sisteme de 09 Temmuz 2018 tarihinde gecilmistir. Bu
tarinten onceki durumlarda yuritme goOrevi ve yetkisini Bakanlar Kurulu ve
Cumhurbagkani tarafindan kullanilmaktaydi. Bu donemde, Bakanlar Kurulu’na kanun
hikminde  kararname, tiizik, yonetmelik ¢ikarma, Cumhurbaskani’na  da

Cumhurbagkanligi Genel Sekreterliginin Kurulusu Teskilati, Calisma Esaslar1 ve Personel
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Atama Islemleri ile sinirli olmak iizere Cumhurbaskanhigi kararnamesi ¢ikarma yetkisi
taninmisgtir. Cumhurbagkani’na tek konu ile kisitli olmak iizere verilen Cumhurbaskanligi
kararnamesi ¢ikarma yetkisi bir kenara birakilacak olursa bu donemde yuritmenin
tirevselligi ilkesinin benimsendigi belirtilebilir. Yani genel kural, yirutmenin bir

diizenleyici igslem yaparken dayanak kanuna ihtiya¢ duymasidir.

09 Temmuz 2018 tarihinden sonra Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi olarak
adlandirilan sisteme gecilmesi ile birlikte yiiriitmenin icract kanadi olan Bakanlar Kurulu
ve Bagbakanlik makami kaldirilmis, yiirlitmeden tek bagsina Cumhurbaskani sorumlu hale
gelmistir. Bu hiikiimet sistemi neticesinde daha oOnce de Anayasamizda bulunan
yonetmelik ve yonetmelik alt1 adsiz diizenleyici islemler yapma yetkisi Cumhurbagkani’na
verilmistir. Buradaki asil yenilik Cumhurbaskani’nin asli diizenleme yetkisine sahip
olmasidir. Anayasa yapilan degisiklik ile Cumhurbaskani’na Anayasa ve kanuna aykir
olmamak kaydiyla Cumhurbagkanligi kararnamesi ¢ikarma yetkisi tanimistir.
Cumhurbagkanlig1 kararnameleri olagan dénem ve olaganiistii donem Cumhurbaskanligi
kararnameleri olmak Ttzere iki sekilde dilizenlenmistir. Olagan donemde c¢ikarilan
Cumhurbaskanlig1 kararnameleri normlar hiyerarsisinde kanunlarin altinda bulunan ancak
kanuna aykiri olmamasi gerektigi halde kanuni dayanaga ihtiyag duymayan diizenleyici
islem tipidir. Cumhurbaskanlig1 kararnameleri Anayasa’da belirtilen kisitlamalar haricinde

yiiriitmeye iliskin her konuda diizenlenebilir.

Anayasa’da belirtilen bu kisitlamalar; Anayasanin ikinci kisminin birinci ve ikinci
boliimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklar1 ve 6devleriyle dordiincii bolimde yer alan
siyasi haklar ve ddevler, Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen konular
ve kanunda agik¢a diizenlenen konulardir. Bu hususlarda Cumhurbagkanligi kararnamesi

c¢ikarilamayacagi Anayasa’da hiikiim altina alinmistir.

Diizenleyici islemlerin yargisal denetimi normal sartlarda idari yarginin denetimi
altindadir. Ancak Cumhurbagkanligi kararnamelerinin yargisal denetimi Anayasa
Mahkemesi’ne birakilmis olup, Anayasa’ya aykirilik iddiast ya soyut norm denetimi
yoluyla Cumhurbaskani’na, TBMM’de en fazla Gyeye sahip iki siyasi parti grubuna ve tye
tamsayisinin en az beste biri tutarindaki iiyeleri tarafindan ya da somut norm denetimi
yoluyla davaya bakmakta olan mahkemenin Anayasa’ya aykiri gérmesi veya mahkemenin

taraflardan birinin ileri siirdiigii aykirilik iddiasinin ciddi oldugu kanisina varirsa Anayasa
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Mahkemesi’ne bagvurmasi neticesinde gerceklesir. Anayasa Mahkemesi bu tip durumlarda
ya kabul ya kismen kabul kismen red ya da red karar1 verecektir. Anayasa Mahkemesi’nin

kararlar1 herkes i¢in baglayicidir.

Cumhurbagskan1 olagan donemde Cumhurbaskanlig1 kararnameleri ¢ikarabilmesinin
yaninda olaganiistii hal ilan edilmesi durumunda da olaganiistii halin gerekli kildig
konularda ve gerekli Ol¢lide olmak {izere kanun hiikmiinde de Cumhurbaskanligi
kararnamesi ¢ikarabilir. Bu kararnameler geg¢ici niteliktedir. Cikarildiktan sonra ya TBMM
tarafindan kabul edilerek kanunlasacak ya reddedilerek iptal edilecektir. TBMM nin ii¢ ay
igerisinde toplanmamasi ya da toplanmasina ragmen OHAL Cumhurbaskanligi
kararnamesine iligkin  herhangi bir karara varilamamast durumunda OHAL
Cumhurbagkanligi kararnamesi kendiliginden yiiriirlikten kalkacaktir. OHAL doneminde
c¢ikarilan ve kanun hiikkmiinde olan Cumhurbagkanligi kararnamelerinin yargisal denetimi
hususu “Anayasa’da olaganiistii hallerde ve savas hallerinde ¢ikarilan Cumhurbaskanlig
kararnamelerinin gekil ve esas bakimindan Anayasaya aykiriligi iddiasiyla, Anayasa
Mahkemesinde dava agilamaz.” seklinde diizenlenmis olup, OHAL Cumhurbaskanligi
kararnamesi hakkinda Anayasa Mahkemesi’ne basvurulamayacagi diizenlenmistir. Bu
konu OHAL KHK'’lar1 doneminde Anayasa Mahkemesi’nin Oniine farkli zamanlarda
gelmistir. Anayasa Mahkemesi tarafindan OHAL KHK’lar i¢in verilen kararin OHAL
Cumhurbagkanligi kararnameleri i¢in de uygulama alani bulabilecegini diisliniiyoruz.
Anayasa Mahkemesi  10.01.1991 tarih ve 1990/25 E., 1991/1 K. sayili kararinda
“Anayasa’min 148. maddesinin bi¢im ve 6z ydniinden Anayasa’ya uygunluk denetimi
disinda tuttugu KHK’ler “olaganiistii halin gerekli kildigi konularda™ ¢ikartilan
KHK lerdir. Anayasa Mahkemesi'nin ¢ikartilan bir olaganiistii hal KHK 'sinin bu niteligi
tasyp tasimadigini belirlemesi ve eger bu niteligi tasimiyorsa uygunluk denetimini
yapmast zorunludur.” seklinde karar vermis ve olaganiistii hal KHK’larinin OHAL
KHK’s1 niteliginde olup olmayacagini denetleyebilecegini bu denetlemenin sonunda
dizenlenen OHAL KHK’sinin bu nitelikte olmadigini tespit etmesi durumunda igerik

denetimi yapabilecegini belirtmistir.

Anayasa Mahkemesi 12.10.2016 tarih ve 2016/166 E., 2016/159 K. sayili karar1 ile
yukarida belirtmis oldugumuz goriisiinden donmiis olup “Olaganiistii hal KHK larinin

Anayasa’ya aykiri diizenlemeler icerdiginin ileri siiriilmesi, bunlarin anayasallik
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denetimine tabi tutulmalart igin yeterli degildir. ....yapilacak yargisal denetim,
Anayasa’min baglayiciligr ve iistiinliigiinii diizenleyen Anayasa’min 11. maddesiyle ve
hi¢chir kimse veya orgamin kaynagini Anayasa’dan almayan bir Devlet yetkisi
kullanamayacagina iligkin Anayasa’nin 6. maddesiyle bagdasmaz” seklindeki karari ile
olaganiistii hal Cumhurbagkanligi kararnamelerinin higbir sekilde denetlenemeyecegini
belirtmistir. Bu karara katilmadigimizi belirtelim. Kanimizca Anayasa Mahkemesi
cikarilan OHAL Cumhurbagkanligi kararnamesinin de ismi ile bagli olmamasi1 nedeniyle
yargisal denetim gbrevini yerine getirmeli eger hukuken gercekten OHAL
Cumhurbaskanlig1 kararnamesi niteliginde ise denetlememeli ancak diger taraftan OHAL

Cumhurbagskanlig1 kararnamesi niteliginde degilse de denetim yetkisini yerine getirmelidir.

Cumhurbagkani’nin diizenleyici islem yapma yetkisinin 6nceki doneme gore
genigletilmesi yiiritmeden tek basina sorumlu olmasi nedeniyle normaldir. Degisen
huktmet sistemi ile birlikte, Cumhurbaskani’nin diizenleme yetkisinin geniglemesini
olagan karsilamakla birlikte bu yetki genisliginin sinirlandirilmasi ve yasama tarafindan
yuritmenin denetlenmesi 6nem arz etmektedir. Yasamanin her konuyu en ince ayrintisina
kadar dlzenlemesi pratikte pek mimkin gozikmemektedir. O halde yiritme gorev ve
yetkisinin yerine getirilebilmesi i¢in yiirlitme erkinin de diizenleyici islem yapma

167 olmasi

mecburiyeti bulunmaktadir. Hatta bu yetkinin idarenin takdir yetkisinin tezahtri
nedeniyle Anayasa’da ayrica ve agik¢a belirtilmemis olmas1 durumunda da idare tarafindan

kullanilabilecegi belirtilmistir.

Hem olagan hem de olaganiistii donem Cumhurbaskanligi kararnameleri i¢in sekil
sarti Resmi Gazete’de yayimlanma tarihi olup, olagan donem Cumhurbaskanligi
kararnamelerinin yargisal denetimi konusunda dava agma siresi ilgili Cumhurbagkanligi
kararnamesinin Resmi Gazete’de yayimu tarihini izleyen giinden itibaren altmis giin olarak

belirlenmistir.

Ilkelden ¢ikarilan Cumhurbaskanligi kararnameleri haricinde Cumhurbaskani
ayrica kanunlara ve Cumhurbaskanlig1 kararnamelerine aykirt olmamak ve uygulanmasini
gostermek ilizere yonetmelik de cikarabilir. Yonetmelikler tlirevsel nitelikte diizenleyici

islemlerdir. Yani bir yoOnetmelik c¢ikarilabilmesi i¢in bir kanunun ya da bir

167 Derdiman, Cengiz (2007) idare Hukuku, 2. Baski, Alfa Akademi, Bursa s.89.
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Cumhurbaskanligi kararnamesinin diizenlenmesini gostermesi gerekir. Dolayisiyla
yonetmelikler normlar hiyerarsisinde kanun ve Cumhurbagkanligi kararnamelerinin alti
seviyede diger diizenleyici islemlerin ise {iistii seviyededir. Cumhurbagkani tarafindan
cikarilan yonetmeligin yine daha Once kendisi tarafindan c¢ikarilan bir yonetmelik ile
catigmast durumunda genellik-0zellik, 0Oncelik-sonralik denetimi yapilacaktir. Diger
taraftan Cumhurbagkanligi yonetmelikleri ile hiyerarsik asti konumunda olan diger
makamlar  tarafindan  ¢ikarilan  yonetmelikler  kiyaslandiginda  genel  kural
Cumhurbagkanligi yonetmeliklerinin uygulama alani1 bulacagidir. Bu kuralin istisnasi
olarak kanunla belli bir makama dogrudan yonetmelik ¢ikarilmasi konusunda yetki
verilmisse ve bu yetki dogrultusunda ilgili makam tarafindan yonetmelik cikarilmigsa bu

yonetmelik uygulama alan1 bulacaktir.

Cumhurbagkan tarafindan ¢ikarilan yonetmeliklerin yargisal denetimi konusunda
Danistay Kanunu’nun 24/1/b  “Cumhurbaskaninca  ¢ikarilan ~ Cumhurbaskanlig
kararnameleri disindaki diizenleyici islemlere” karst acilacak iptal ve tam yargl
davalarimin ilk derece mahkemesi sifatiyla Danigtay’da goriilecegi diizenlenmistir.
Menfaatleri ihlal edilenler tarafindan Cumhurbaskanlig1 yonetmeliklerine karsi agilan iptal
davalarinda gorevli mahkeme Danistay olup ilk derece mahkemesi sifatiyla davayi
gorecektir. Idari Yargilama Usul Kanunu’nun 7. maddesi diizenleyici islemler icin dava
acma sdresini ilan tarihini izleyen giinden itibaren altmis giin olarak belirlemistir. Farkli
goriisler bulunmakla birlikte kanimizca Cumhurbagkanligi yonetmeliklerinin Resmi
Gazete’de yayimlanmasi zorunlu bulundugundan dava agma siiresi Resmi Gazete’de

yayimu tarihini izleyen gilinden itibaren altmis giin olarak belirlenmistir.

Diizenleyici islemlerin idarenin takdir yetkisinin tezahiirii oldugunu belirtmistik, o
halde Cumhurbaskani’nin diizenlemeye iliskin yetkisinin yalmizca Anayasa’da sayilan
Cumbhurbaskanligi kararnameleri ve yonetmelikler ile kisith oldugunu diisiinmiiyoruz.
Esasen adsiz diizenleyici islemler yonetmelik ¢ikarma yetkisi dahi olmayan pek ¢ok kurum
ve kurulusa diizenleyici islem yapma yetkisi vermekte olup, Yyetkinin oldukga
genisletilmesi anlamina gelmektedir. Ancak tizerinde tartismalar olmakla birlikte genel
kabul idarenin diizenleyici islem yapmasi konusunda Anayasa’da sayilanlar ile
siirlandirilamayacagi seklindedir. Dolayisiyla Cumhurbagkani tarafindan da pek ¢ok isim

altinda diizenleyici islemler c¢ikarilabilecektir. 10 sayili Resmi Gazete Hakkinda
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Cumhurbagkanligi Kararnamesinin 4/1/¢ maddesinde bulunan “Cumhurbaskanlig:
kararnameleri ile Cumhurbaskanliginca Resmi Gazete’de yayimlanmast uygun goriilen
karar ve genelgeler” hikkmii dogrultusunda Cumhurbaskani tarafindan g¢ikarilacak
duzenleyici islemlerin hangilerinin Resmi Gazete’de yayimlanacagina Cumhurbaskani’nin
karar verecegi belirtilmistir. Cumhurbaskan: tarafindan ¢ikarilan adsiz diizenleyici
islemlere kars1 da Danistay Kanunu’nun 24/1/b maddesi geregi Danistay’da dava agilacak
ve ilk derece mahkemesi olarak Danistay konuyu karara baglayacaktir. Danistay,
Cumhurbagkani tarafindan ¢ikarilan diizenleyici islemleri genel olarak yetki, sekil, sebep,
konu, maksat yonlerinden hukuka uygunlugu agisindan denetleyebilecek hicbir surette
yerindelik denetimi veya yiiriitme gorevinin kanunlarda gosterilen sekil ve esaslara uygun
olarak yerine getirilmesini kisitlayacak, idari eylem ve islem niteliginde veya takdir

yetkisini kaldiracak bicimde seklinde kullanamayacaktir.
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