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“Kanuni Idare ilkesi Baglaminda Cumhurbaskanhg Kararnamesi”
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degisikliginin otesinde Anayasa’nin yiiriitme boliimiinde radikal bir degisim ve
doniisiim gerceklestirmistir. Bu degisimin 6nemli sonuc¢larindan biri de kanunilik
giivencesi kapsaminda bulunan idari birimlerin teskilatlanma yetkisinin
Cumhurbaskanhg1 kararnamesinin diizenleme alanina birakilmis olmasidir. Bu
nedenle, Cumhurbaskanhg: kararnamesi, kanuni idare ilkesinin unsurlarindan
olan “kanun” ve “idarenin kurulmas1” kavramlar1 kapsaminda incelenmistir. Son
olarak, yasama ve yiiriitme fonksiyonlarina iliskin temel prensiplerin kanuni idare
ilkesi ile Kkesistigi zemin iizerinde Cumhurbaskanhgi kararnamesine yonelik tespit
ve degerlendirmelerde bulunulmustur.
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PRESIDENTIAL DECREE IN THE CONTEXT OF THE PRINCIPLE
OF LEGALITY IN ADMINISTRATIVE LAW

This dissertation entitled “Presidential Decree in the context of the
Principle of Legality in Administrative Law” discusses the constitutional scope and
legal nature of a Presidential Decree, as included in the Constitution as a new form
of legal enactment, as well as its place in the hierarchy of norms, by taking into
consideration different perspectives on the doctrine. Law No. 6771 on the
Amendment of the Constitution has not only brought about a change in the system
of government, but has also led to a radical shift and transformation of the
executive power of the Constitution. As one of the major consequences of this
change, certain administrative bodies under legality assurance can now only
become organized subject to the regulative power of Presidential Decrees. To this
end, Presidential Decrees have been analyzed with reference to the concepts of
“law” and the “establishment of administration”, which are among the elements
under the principle of legality in administrative law. The study concludes with a
number of observations and remarks regarding Presidential Decrees, against the
backdrop of the fundamental principles relative to the legislative and executive
functions where they intersect with the principle of legality in administrative law.
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GIRIS

16 Nisan 2017 tarihinde zorunlu halkoylamasiyla kabul edilen 6771 sayili
Tirkiye Cumhuriyeti Anayasasinda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun® ile
gerceklestirilen hiikiimet sistemi degisikligi, Tiirk kamu hukuku kavram ve kurumlar
bakimindan 6nemli bir degisim ve doniisiimii de beraberinde getirmistir. Yiriitmenin
giiclendirilmesi egiliminin bir sonucu olan ve Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi
olarak adlandirilan yeni sistemde, Bakanlar Kurulu kaldirilmis; 1982 Anayasasi’nda
gecerli olan “iki basli” yiiriitme yapist sona erdirilmistir. Yiirlitme yetkisinin yalnizca
Cumhurbagkanina ait oldugu bu sistemde, “tek basli” yliriitme yapisinin benimsendigi

ve parlamenter sistemin terk edildigi goriilmektedir.

Yiiriitmenin yapisinda yasanan bu doniisiim, yiirlitmenin diizenleme yetkisine
iligkin hukuki rejimde de bir degisime neden olmustur. Bu kapsamda, Bakanlar
Kurulu’nun kaldirilmasinin olagan bir sonucu olarak, Bakanlar Kurulu tarafindan
¢ikarilan kanun hiikkmiinde kararname ve tiiziiklerin anayasal varlifina son verilmistir.
S6z konusu diizenleyici islemlerin yiiriirliikkten kaldirilmasiyla olusan bosluk, yeni bir
hukuki islem tiirii ile doldurulmus; Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi’nde yliriitmenin
bast konumunda bulunan Cumhurbaskanina, yiirlitme yetkisine iliskin konularda

“Cumhurbagkanligi kararnamesi” ¢ikarma yetkisi taninmastir.

Anayasa degisikliginin en radikal sonug¢larindan biri olan Cumhurbaskanligi
kararnamesi, ilga edilen kanun hiikmiinde kararnamelerin yeni sistemdeki ikamesi gibi
gorilinse de, biitiinliyle farkli ve yeni bir hukuki islem tiirtidiir. 1982 Anayasasi’nin 104.
maddesinde genel ¢ercevesi ¢izilen Cumhurbaskanligi kararnamesi, yiirtitmenin diger
diizenleyici islemlerinden farkli olarak kanuna dayanmaksizin, Anayasa’nin dogrudan
dogruya verdigi yetkiyle cikarilan ve bu yoniiyle ilk-el diizenleme yetkisi igeren
diizenleyici islem niteligi tasimaktadir. Yasama yetkisinin her daim genel ve asli, buna
karsin yiiritme yetkisinin ise tlirev ve smirli bir yetki olarak nitelendirildigi Tiirk

hukukunda, Cumhurbaskanligi kararnamesine taninan ilk-el diizenleme yetkisi, yiiriitme

! Resmi Gazete, 11.02.2017, S. 29976.



yetkisinin niteligine olan etkisi bakimindan da 6nemli bir degisiklik olarak kabul

edilmektedir.

Cumhurbagkanligi kararnamesi ile yiirlitmeye taninan ilk-el diizenleme
yetkisi, Anayasal diizeyde korunan ve hukuk devleti ilkesinin bir geregi olan kanuni
idare ilkesi bakimindan da Onemli sonuglar dogurmaktadir. Anayasa’nin 123.
maddesinde yer alan “Idare, kurulus ve gérevieriyle bir biitindiir ve kanunla
diizenlenir.” hiikkmiiniin, idarenin hem kurulusu hem de gorev ve yetkilerinin
diizenlenmesi bakimindan temin ettigi kanunilik giivencesinde, 6771 sayili Kanunla
gergeklestirilen Anayasa degisikligi ile birlikte bir yumuwma2 yasanmistir. Anayasa’nin
106. maddesinin son fikrasinda bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, goérev ve
yetkilerinin Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenleneceginin belirtilmesinin yani
sira, Anayasa’nin 123. maddesinin 3. fikrasinda da kamu tiizel kisiliginin
Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ile kurulabilecegi Ongoriilmiistiir. Bu diizenlemeler
paralelinde, idari teskilatlanmaya iligkin olarak 1982 Anayasasi’nda esasl bir degisim
gerceklestigi; bu baglamda idarenin  kurulusunun ve gorevlerinin  kanunla
diizenlenmesinin dayanagi olan kanuni idare ilkesinin, Tiirk pozitif hukukundaki

ekseninde ciddi bir kayma yasandigi soylenebilir.

Bu calismada, Cumhurbaskanligi kararnamesine iligkin anayasal ¢ercevenin
belirlenmesi ve bu anayasal g¢ercevenin kanuni idare ilkesinin unsurlar1 baglaminda
degerlendirilmesi amaclanmaktadir. Calismanin birinci béliimiinde, genel itibariyle
Cumhurbagkanlig  kararnamesi  hukuki  rejimi  incelenmistir.  iIlk  olarak,
Cumbhurbagskanlig1 kararnamesinin anayasal dayanagi ve konu bakimindan yetki sinirlar
ele alinmis; ardindan Cumhurbaskanligi kararnamesinin hukuki iglem niteligi, Anayasa
Mahkemesi’nin kanun hiikmiinde kararname rejimine iligskin igtihatlar1 ve 6gretide yer
alan goriisler cercevesinde tespit edilmeye calisilmistir. Bu bdliimde son olarak,
Cumhurbagkanligi kararnamesinin degisen normlar hiyerarsisindeki konumu ve

Anayasa Mahkemesi’nin yargisal denetiminin kapsam ve niteligi tizerinde durulmustur.

2 Ali  Ulusoy, “Aralik 2016 Anayasa Teklifi Neler Getiriyor, Neler Gdtiiriiyor?”,
http://www.anayasa.gen.tr/ulusoy-anayasa-degisikligi.pdf, (Erisim Tarihi:18.10.2019), s. 6.



http://www.anayasa.gen.tr/ulusoy-anayasa-degisikligi.pdf

Calismanin ikinci boliimiinde; Cumhurbaskanligi kararnamesi, kanuni idare
ilkesinin unsurlar1 baglaminda degerlendirilmektedir. Bu dogrultuda ilk olarak kanuni
idare ilkesinin anlam ve kapsami agiklanmus, ilkenin pozitif hukuktaki dayanaklari
belirtilmistir. Akabinde kanuni idare ilkesinin unsurlarindan olan “kanun” ve “idarenin
kurulmas1” kavramlari, Cumhurbaskanligi kararnamesi perspektifinde incelenmistir.
Cumbhurbagkanlig1 kararnamesinin anayasal cergevesi belirlenirken, kanunun referans
norm olarak kullanildig1 goriilmektedir. Dolayisiyla kanun kavrami, hem kanuni idare
ilkesinin bir unsuru olarak hem de Cumhurbagkanligi kararnamesinin kapsami
bakimindan 6zel 6nem arz etmekte; bu onem kanun-Cumhurbaskanligi kararnamesi
iligkisinin ~ tim  yonleriyle  incelenmesi  gerektirmektedir. Bu  kapsamda
Cumhurbagkanlig1 kararnamesinin, miinhasir kanun alan1 kavramiyla olan iligkisi ve
kanun karsisindaki hiyerarsik konumu O6gretide yer alan goriisler c¢ergevesinde ele
alimmistir. Cumhurbagkanligi kararnamesinin, kanuni idare ilkesi nezdindeki o6zellikli
durumu, idarenin kurulmasi kavrami bakimindan da kendisini gostermektedir. Zira
kanuni idare ilkesinin temin ettigi kanunilik giivencesinde yasanan yumusamanin esas
nedeni, Anayasa’nin bakanliklarin ve kamu tiizel kisiliginin kurulmasi hususunda
Cumhurbagkanina tanidig1 diizenleme yetkisidir. S6z konusu dilizenleme yetkisi,
idarenin kurulmasi kavramimin anlami1 ve uygulamada c¢ikarilan Cumhurbaskanligi

kararnameleri referans alinmak suretiyle kapsamli bir sekilde incelenmistir.

Calismanin tigiincii ve son boliimiinde; kanuni idare ilkesinin, devletin hukuki
fonksiyonlarma iligkin unsurlarinin Cumhurbaskanligi kararnamesi ile olan ilgi ve
irtibat1 degerlendirilmistir. Bu kapsamda yasama ve yiiriitme yetkilerinin nitelikleri
incelenmis; Cumhurbaskanligi kararnamesine tanman ilk-el diizenleme yetkisinin,
yiirlitmenin diizenleme yetkisinin niteligine olan etkisi lizerinde durulmustur. Son
olarak, Anayasa degisikliginin esasli tartisma konularindan biri olan mahfuz diizenleme
alan1 meselesine deginilmistir. Cumhurbaskanligi kararnamesi bakimindan gegerli bir
mahfuz diizenleme alan1 bulunup bulunmadigi konusu, 1982 Anayasasi temelinde ve
Ogretide ileri siiriilen goriisler ¢ercevesinde ele alinmis ve sonuca yonelik bir tahlilde

bulunulmustur.



BIiRINCi BOLUM

CUMHURBASKANLIGI KARARNAMESI

Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sisteminin, 1982 Anayasast bakimindan
getirdigi en Onemli degisikliklerden biri hi¢ kuskusuz Cumhurbaskanina taninan
Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarma yetkisidir. Hitkiimet sistemi degisikliginin bir
sonucu olarak Tiirk Anayasa Hukukuna dahil olan Cumhurbagkanligi kararnamesi,
hukuki niteligi ve diizenleme alan1 itibariyle yeni bir hukuki islem tiirtidiir.
Cumhurbagkanligi kararnamesi, kanuni idare ilkesi zemininde incelenmeden once,
caligmanin birinci boliimiinde yabancist olunan bu islem tiiriiniin anayasal kapsami,
hukuki niteligi, normlar hiyerarsisindeki yeri ve yargisal denetimine iliskin
degerlendirmelerde  bulunulacaktir. Calismanin  biitiiniinde  “Cumhurbaskanlig1
kararnamesi” kavramiyla kast edilen olagan doénemde ¢ikarilan Cumhurbaskanlig
kararnameleri olup, olaganiisti hal Cumhurbaskanligi kararnameleri ¢aligmanin

kapsami disinda birakilmustir.

.  CUMHURBASKANLIGI KARARNAMESININ ANAYASAL
KAPSAMI

A. ANAYASAL DAYANAGI

“Cumbhurbaskanlig1 kararnamesi”, 6771 sayil1 Anayasa Degisikligi Kanunu ile
kesfedilen yeni bir tabir degildir®. 1982 Anayasasi’mn miilga 107. maddesinde?,

Cumhurbagkanligi Genel Sekreterligi’nin kurulusu, teskilati, calisma esaslar1 ve

8 Kemal Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, 3. b., Bursa: Ekin, 2019, s. 917.
4 Anayasa Miilga 107. Madde: “Cumhurbaskanlifi Genel Sekreterliginin kurulusu, teskilat ve ¢aligma
esaslari, personel atama islemleri Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ile diizenlenir.” Anayasa’nin miilga

107. maddesinde diizenlenen Cumhurbagkanligi kararnamesine iligskin kapsamli bir ¢aligsma igin bkz.
Salih Tasddgen, “Cumhurbaskanligi Kararnameleri”, AUHFD, C. 65, S. 3 (2016), ss. 937-966.



personel atama islemlerine iliskin olarak ¢ikarilan ve Cumhurbaskanligi kararnamesi
adin1 tastyan bir hukuki islem tiirli diizenlenmekteydi. 6771 sayili Kanun ile ilga edilen
bu hukuki islem tirii, admi Anayasa’nin 104. maddesinde diizenlenen

“Cumhurbagkanligi kararnamesi’ne birakmustir.

1982 Anayasasi’nin “Cumhurbagkanimnin gorev ve yetkileri” baglikli 104.
maddesinin 17. fikrasinda yer verilen diizenleme Cumhurbagkanligi kararnamesinin
anayasal dayanagini olusturmaktadir: “Cumhurbaskani, yiiriitme yetkisine iligkin
konularda Cumhurbaskanligr kararnamesi ¢ikarabiliv. Anayasamin ikinci kisminin
birinci ve ikinci boliimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklart ve odevieriyle
dordiincii boliimde yer alan siyasi haklar ve 6devler Cumhurbaskanligr kararnamesiyle
diizenlenemez. Anayasada miinhaswran kanunla diizenlenmesi ongériilen konularda
Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilamaz. Kanunda agik¢a diizenlenen konularda
Cumhurbaskanlgr kararnamesi ¢ikarilamaz. Cumhurbaskanligi  kararnamesi ile
kanunlarda farkly hiikiimler bulunmast halinde, kanun hiikiimleri uygulanwr. Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisinin ayni konuda kanun ¢ikarmasi durumunda, Cumhurbaskanhigi

’

kararnamesi hiikiimsiiz hale gelir.’

Cumbhurbagskanlig1 kararnamesinin hukuki rejimine iliskin genel kurallarin yer
aldig1 bu diizenlemede, kararnamelerin genel diizenleme alani, konu bakimindan yetki
sinirlart ve kanun karsisindaki hiyerarsik konumu gibi hususlari tespit etmeye yonelik
hiikiimlere yer verilmistir. Anayasa’nin 104. maddesinin 17. fikrasinda yer alan bu kural
hiikiimler, Cumhurbagkanlig1 kararnamesinin hukuki rejimi yoniinden genel diizenleme

niteligi tasimaktadir.

Bahsi gecen kural hiikiimlerden hareketle, Cumhurbaskanligi kararnamesine
ilisgkin  bir tanim yapilmast mimkindir: Cumhurbaskanligit  kararnamesi,
Cumbhurbagkani tarafindan kanunlarda acik¢a diizenlenmemis ve Anayasa’da kanunla
diizenlenecegi Ongoriilmemis ylriitme yetkisine iliskin konularda, dogrudan dogruya
Anayasa’nin  verdigi yetkiye dayanilarak c¢ikarilan  diizenleyici islemdir5.
Cumhurbagskani, sahip oldugu yiirlitme giiclinii, yliriitme yetkisine iligkin konularda

kanuni  yetkilendirmeye ihtiya¢ duymaksizin, Cumhurbagkanligi kararnamesi ile

> Yavuz Atar, Tiirk Anayasa Hukuku, 13. b., Ankara: Seckin Yaymncilik, 2019, s. 279.



diizenleme yapmak suretiyle kullanabilecektir®. Kanuna dayanmaksizin ¢ikarilan
Cumhurbaskanlig1 kararnamesi, bu yoniiyle, idarenin diger diizenleyici igslemlerinden

ayrilmakta ve kanuni idare ilkesi agisindan 6nemli bir sapma 6zelligi gostermektedir.

Anayasa’nin 104. maddesinin 17. fikrasinda yiirlitme yetkisine iliskin
konularda Cumhurbagkanligi kararnamesi ¢ikarilabilecegine iliskin genel diizenlemeye
yer verildikten sonra, Anayasa’nin miinferit bazi maddelerinde Cumhurbagkanligi

kararnamesi ile diizenleme yapilacagi ayri ve 6zel olarak belirtilmistir’:

Madde 104/9: “Ust kademe kamu ydneticilerini atar, gdrevlerine son verir ve
bunlarin  atanmalarina iliskin usul ve esaslart Cumhurbaskanligi

kararnamesiyle diizenler.”

Madde 106/11: “Bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevleri ve yetkileri,
teskilat yapist ile merkez ve tasra teskilatlarinin kurulmasi Cumhurbagkanligi

kararnamesiyle diizenlenir.”

Madde 108/4: “Devlet Denetleme Kurulunun igleyisi, iiyelerinin gorev siiresi

ve diger 0zliik isleri, Cumhurbagkanlig1 kararnamesiyle diizenlenir.”

Madde 118/6: “Milli Gilivenlik Kurulu Genel Sekreterliginin teskilati ve

gorevleri Cumhurbaskanligi kararnamesiyle diizenlenir.”

Madde 123/3: “Kamu tiizelkisiligi, kanunla veya Cumhurbagkanligi

kararnamesiyle kurulur.”

Bu hiikiimlerin diginda  Anayasa’nin  yine bazi  maddelerinde,

Cumhurbagskanlig1 kararnamesine iliskin diizenlemeler yer almaktadir:

Madde 119/6-7: “Olaganiistii hallerde Cumhurbaskani, olaganiistii halin
gerekli kildigr konularda, 104 iincii maddenin on yedinci fikrasinin ikinci

climlesinde belirtilen smirlamalara tabi olmaksizin Cumhurbagkanligi

Eda Bektas, “Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sisteminde Yasama-Yiiriitme iliskisi ve Bu Sistemin
Tiirkiye Demokrasisine Etkileri”, Yasama Dergisi, S. 39 (2019), s. 208.

Bu hiikiimlere iliskin degerlendirmeler, ¢alismanin devaminda kapsamli sekilde yapilacagindan
biitlinliigii bozmamak adina, bu kisimda yalnizca ilgili maddeleri saymakla yetinilmistir.



kararnamesi ¢ikarabilir. Kanun hiilkmiindeki bu kararnameler Resmi Gazetede

yayimlanir, ayni giin Meclis onayina sunulur.

Savas ve miicbir sebeplerle Tiirkiye Biiylik Millet Meclisinin toplanamamasi
hali hari¢ olmak iizere; olaganiistii hal sirasinda ¢ikarilan Cumhurbaskanligi
kararnameleri li¢ ay icinde Tiirkiye Biiylik Millet Meclisinde goriisiiliir ve
karara baglanir. Aksi halde olaganiistii hallerde ¢ikarilan Cumhurbaskanligi

kararnamesi kendiliginden yiiriirliikten kalkar.”

Madde 124/1: “Cumhurbaskani, bakanliklar ve kamu tiizelkisileri, kendi
gorev  alanlarim1  ilgilendiren  kanunlarin  ve  Cumhurbaskanlig1
kararnamelerinin uygulanmasini saglamak iizere ve bunlara aykiri olmamak

sartiyla, yonetmelikler ¢ikarabilirler.”

Madde 148/1: “Anayasa Mahkemesi, kanunlarmm, Cumhurbaskanlig
kararnamelerinin ve Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi I¢tiiziigiiniin Anayasaya
sekil ve esas bakimlarindan uygunlugunu denetler ve bireysel bagvurulari
karara baglar. Anayasa degisikliklerini ise sadece sekil bakimindan inceler ve
denetler. Ancak, olaganiistii hallerde ve savas hallerinde ¢ikarilan
Cumhurbagkanligi kararnamelerinin sekil ve esas bakimindan Anayasaya

aykiriligi iddiasiyla, Anayasa Mahkemesinde dava agilamaz.”

Madde 161/7: “Merkezi yonetim biitcesiyle verilen ddenek, harcanabilecek
tutarin  smirim1 gosterir.  Harcanabilecek  tutarin  Cumhurbaskanligi

kararnamesiyle agilabilecegine dair biit¢e kanununa hiikiim konulamaz.”

Goriildiigi iizere, Anayasa degisikligiyle beraber Bakanlar Kurulu ve
dolayisiyla kanun hiikmiinde kararname ve tiiziik adli diizenleyici islemlerin
yuriirliikten kaldirilmasinin bir sonucu olarak, Anayasa hiikiimlerinde yer alan kanun
hiikmiinde kararname ve tiiziik ibareleri, “Cumhurbaskanligi kararnamesi” ile
degistirilmistir. Cumhurbagkanligi kararnamesinin diizenlendigi Anayasa hiikiimleri
incelendiginde; Cumhurbaskanligi kararnamesinin, kanun hiikmiinde kararname rejimi
ile benzerlik gosteren Ozelliklere sahip oldugu goriilmektedir.  Nitekim
Cumhurbagkanlig1 kararnamesinin yargisal denetiminin Anayasa Mahkemesi’ne

verilmis olmast ve yine olaganiisti hallerde kanun hiikmiinde Cumhurbaskanlig



kararnamesi ¢ikarilabileceginin Ongériilmesi bu durumun gostergesidir. Ancak
belirtmek gerekir ki; Cumhurbaskanligi kararnamesi, 6771 sayili Kanunla ilga edilen
hukuki islemler olan kanun hiikmiinde kararname ve tiiziikler ile Anayasa’nin miilga
107. maddesinde diizenlenen Cumhurbagkanligi kararnamesinden biitliniiyle farkli,

bahsi gegen {ig tiiriin belirli 6zelliklerini haiz kendine dzgii hukuki bir islem tiirtidiir.

Cumhurbagkanlig1 kararnamesini dogru okuyabilmek adina, asagida bu hukuki
islem tiirine iliskin Anayasa hiikiimleri tiim yonleriyle kapsamli bir sekilde

incelenecektir.

B. CUMHURBASKANLIGI KARARNAMESININ KONU BAKIMINDAN
YETKI SINIRLARI

1. Genel Kural: Yiiriitme Yetkisine iliskin Konularda Cumhurbaskanhg

Kararnamesi Cikarilabilmesi

Anayasa’nin 104. maddesinin 17. fikrasinda, Cumhurbagkanima yiiriitme
yetkisine iligkin konularda ilk-el diizenleme yapma yetkisi taninmis; fikranin devaminda
getirilen kural hiikiimlerle, bu diizenleme yetkisinin smirlari g:izilmistirs. Esasen
Cumhurbaskanligr kararnamesinin konu bakimindan ilk ve en genis smirini,
Cumbhurbaskaninin, yiiriitme yetkisine iliskin konularda Cumhurbagkanlig1 kararnamesi
cikarabilecegini belirten diizenleme olusturmaktadir. Bu dilizenleme uyarinca,
Cumhurbagkan1 yiirlitme yetkisine iligkin olmayan konularda Cumhurbaskanligi
kararnamesi glkaramayacaktlrg. Dolayisiyla bir Cumhurbaskanligi kararnamesi, 104.
maddede yer alan diger tiim kural normlara uygun olarak ¢ikarilmis olsa bile, yiiriitme
yetkisine iliskin bir konuda diizenlenmedigi takdirde Anayasa’ya aykirilik teskil
edecektir.

8 Ozen Ulgen, “Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin Niteligi ve Tiirleri”, GUHFD, S.1 (2018), s.27.
Yasin Soyler, Yeni Baskanlik Sisteminde Cumhurbaskanligi Kararnamesi, 1. b., Ankara: Seckin
Yayincilik, 2018, s. 84; Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 923; Ulgen, “Cumhurbagkanligi
Kararnamelerinin Niteligi ve Tiirleri”, s. 27.



Cumhurbagkanligi kararnamesinin yiiriitme yetkisine iliskin konularda
cikarilabilecegi hiikmii, kararnamelere yonelik genel bir konu sinirlamasi niteligi
tasimakla birlikte, dgretide bu sirin belirsizligine de dikkat ¢ekilmistir™. Zira madde
metninde yer alan yiiriitme yetkisine iliskin konular ifadesinin tanimi ve kapsami
konusunda agiklik bulunmamaktadir. Gozler, yiiriitme yetkisi kavramina iligkin bu
belirsizligin bir sonucu olarak, Cumhurbaskan: tarafindan ¢ikarilan istisnasiz her
Cumhurbagkanligi kararnamesinin, yiiriitme yetkisi kapsamina girmedigi iddiasiyla,

Anayasa Mahkemesi dniine gotiiriilebilecegini belirtmektedir®®.

Her ne kadar yiiritme yetkisine iliskin konular ifadesinde bir belirsizlik
mevcut olsa da, Anayasa’nin bazi maddelerinde yiiriitme yetkisinin kapsamini
belirlemeye yonelik diizenlemelerin yer aldig: ileri siiriilmiistiir'?. Ornegin; Anayasa’nin
104. maddesinde diizenlenen Cumhurbaskanina ait somutlastirilmis gérev ve yetkiler,
yiiriitme yetkisine iliskin konular kapsaminda degerlendirilebilir. Yine Anayasa’nin
161. maddesinde, biitce kanununa, merkezi yonetim biitcesiyle verilen &denegin
Cumhurbagkanligi kararnamesi ile asilabilecegine dair hiikiim konulamayacagi
ongoriildiigiinden, bu konunun yiiriitme yetkisi kapsami disinda birakildig

sdylenebilir®,

Yiiriitme yetkisine iliskin konular ifadesinin simirlarin1 net bir gekilde
belirlemenin neredeyse imkansiz oldugu; bu nedenle de yasama ve yargi organlarinin

gorev ve yetkileri disinda kalan konularin, yiirlitme yetkisi kapsaminda bulundugunun

10 Ergun Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, 19.b., Ankara: Yetkin Yayinlari, 2019, s. 251; Ozan Ergiil,
“Yeni Rejimin Kodlari: Cumhurbaskanligi Kararnameleri”, Giincel Hukuk, S. 173, (Eylil-Ekim
2018), s. 31; Soyler, Cumhurbaskanhig: Kararnamesi, s. 84; Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, S. 923.
Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 924. “Yiritme yetkisine iliskin konu” kavrami, Anayasa’da bu
hususa yonelik herhangi bir acik hiikiim bulunmadigi igin, Anayasa Mahkemesi’nin igtihatlari
¢ergevesinde sekillenecektir.

Soyler, Cumhurbaskanligi Kararnamesi, S. 85.

a.g.e., s. 86: “Devlet bagkani sifatiyla Tiirkiye Cumhuriyeti’ni ve Tiirk Milleti’nin birligini temsil
etmek, Anayasanin uygulanmasini, Devlet organlarinin diizenli ve uyumlu ¢alismasini temin etmek,
yabanci devletlere Tiirkiye Cumbhuriyeti’nin temsilcilerini gondermek, Tiirkiye Cumbhuriyeti’ne
gonderilecek yabanci devlet temsilcilerini kabul etmek, milletleraras1 andlagsmalar1 onaylamak ve
yayinlamak, milli giivenlik politikalarini belirlemek ve gerekli tedbirleri almak, Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisi admma Tiirk Silahli Kuvvetlerinin Baskomutanligini temsil etmek, Tirk Silahl
Kuvvetlerinin kullanilmasma karar vermek...yetkileri bu kapsamda yiiriitme yetkisinin alani
icerisinde kalmaktadir.”

a.yer.
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kabul edilmesinin yerinde olacagi diisiiniilmektedir™. Elbette yiiriitme yetkisinin
kapsami1 belirlenirken, Anayasa’da Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlenmesi
yasaklanan konularin da dikkate alinmasi ve g¢ergevenin bu dogrultuda belirlenmesi

gerekir.

Son olarak; Anayasa’nin 104. maddesinin 17. fikrasinda yiiriitme yetkisine
iligkin konularda Cumhurbagkanligi kararnamesi ¢ikarilabilecegi diizenlenirken,
Anayasa’nin 8. maddesinden®® farkli olarak “gbrev” kavramina yer verilmemis olmasi
da dikkat cekicidir'’, Ardicoglu’na gore bu durum, “basit bir ihmal olmayip, esasli bir
zihniyet degisiminin tezahiiriidiir"*®. Anayasa’nin 104. maddesinde yiiriitmenin sadece
yetki olarak diizenlenmesinin, yiiriitmenin giliglendirilmesi amacini gergeklestirmeye

yonelik bilingli bir tercih oldugu diisiiniilmektedir®®.

2. Cumhurbaskanhgi Kararnamesi ile Diizenlenmesi Yasak Alan

a. Temel Haklar, Kisi Hak ve Odevleri ile Siyasi Hak ve Odevler

Anayasa koyucu, Anayasa’nin  104. maddesinin  17. fikrasinda
Cumbhurbaskanlig1 kararnamesinin yiiriitme yetkisine iliskin konularda ¢ikarilacagina
yonelik genel bir kural getirdikten sonra; Anayasa’nin ikinci kisminin birinci ve ikinci
boliimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklar1 ve ddevleriyle dordiincii boliimde yer
alan siyasi haklar ve 6devlerin Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ile diizenlenemeyecegini
belirtmistirzo. Cumhurbagkanligi kararnamesini konu bakimindan simirlayan bu

diizenleme, 6771 sayili Anayasa Degisikligi Kanunu ile yiiriirliikten kaldirilan kanun

15

Atar, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 284; Soyler, Cumhurbaskanligi Kararnamesi, $.84.
16

Anayasa Madde 8: “Yiiriitme yetkisi ve gorevi, Cumhurbagkan tarafindan, Anayasaya ve kanunlara
uygun olarak kullanilir ve yerine getirilir.”

Ahmet Yayla, “Anayasa Degisikligi Sonrasinda Cumhurbagkanligit Makaminin Olagan Déneme
Iliskin Diizenleme Alam ve Idari Islemlere Etkisi”, DEUHFD, Prof. Dr. Durmus Tezcan’a Armagan,
C. 21, Ozel S., (2019), s. 1613.

M. Artuk Ardigoglu, “Cumhurbagkanligi Kararnamesi”, Ankara Barosu Dergisi, S.3, (2017), s.47.
Ozge Aksoylu Urger, “Son Anayasa Degisiklikleri Uyarinca Cumhurbaskanligi Kararnamesinin
Tirk Hukukundaki Yeri”, 4. Uluslararasi Hukuk Sempozyumu Tam Metin Kitabi, Alanya, 3-4-5
Mayis 2018, s.148.

Anayasa Madde 104/17: “... Anayasanin ikinci kisminin birinci ve ikinci boliimlerinde yer alan temel
haklar, kisi haklar1 ve o&devleriyle dordiincii bolimde yer alan siyasi haklar ve &6devler
Cumbhurbagskanlig1 kararnamesiyle diizenlenemez...”
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hiikmiinde kararnamelere iliskin konu simirlamalariyla® paralellik gostermektedir. Bu
hiitkmiin mefhum-u muhalifinden, Anayasa’nin ikinci kisminin “Sosyal ve Ekonomik
Haklar ve Odevler” baslikl1 iigiincii béliimiinde yer alan konularm, Cumhurbaskanlig

kararnamesi ile diizenlenebilecegi sonucuna ulasilmaktadir.

Sosyal ve ekonomik hak ve odevlerin, Cumhurbaskanligi kararnamesi ile
diizenlenebiliyor olmasi, bu konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi ile sinirlama
yapilip yapilamayacagn tartismasini da beraberinde getirmistir. Ogretide agir basan
goriise gore; temel hak ve ozgiirliiklerin sinirlandirilmasinda Anayasa’nin 13. maddesi®®
emredici nitelikte olup, istisnasiz tim temel hak ve Ozgirlikler ancak kanunla
simirlandirlabilir®®. Bu gériisiin savunuculari, sosyal ve ekonomik hak ve ddevlerin
Cumhurbaskanli1 kararnamesi ile diizenlenebilecegini; ancak bu hak ve ddevlerin
Cumhurbaskanligi  kararnamesi  ile  siirlama  konusu  yapilamayacagini
Vurgulamaktadlrlar24. Dolayisiyla, Anayasa’nin ikinci kisminin iiglincli boliimiinde yer

alan tiim sosyal ve ekonomik hak ve ddevler, ancak kanunla sinirlandirilabilirken;

2l Anayasa Miilga Madde 91: “Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi, Bakanlar Kuruluna kanun hiikmiinde

kararname ¢ikarma yetkisi verebilir. Ancak sikiydnetim ve olaganiistii haller sakli kalmak {izere,

Anayasanin ikinci kismimin birinci ve ikinci boliimlerinde yer alan temel haklar, kisi haklar1 ve

Odevleri ile dordiincii boliimiinde yer alan siyasi haklar ve 6devler kanun hiikkmiinde kararnamelerle

diizenlenemez.”

Anayasa Madde 13: “Temel hak ve hiirriyetler, 6zlerine dokunulmaksizin yalnizca Anayasanin ilgili

maddelerinde belirtilen sebeplere bagli olarak ve ancak kanunla sinirlanabilir. Bu smirlamalar,

Anayasanin soziine ve ruhuna, demokratik toplum diizeninin ve laik Cumhuriyetin gereklerine ve

olgiliiliik ilkesine aykir1 olamaz.”

2 Fazl Saglam, sosyal ve eckonomik haklarm kanun hiikmiinde kararnamelerle
siirlandirilamayacagini savunmustur: “Anayasada yer alan hicbir temel hak ve 6zgiirliik KHK’lerle
sinirlanamaz. Bu Anayasanin 3. boliimiinde yer alan haklar agisindan da mutlak bir kuraldir. Ciinkii
Anayasanm 13. maddesine gore temel hak ve 6zgiirliikler, Anayasada yer alan belli sebeplerle ve
Anayasanin 0ziine ve ruhuna uygun olarak kanunla sinirlanabilir. Anayasanin 91. maddesinin 1.
fikrasina egemen olan diislince, 13. madde ile birlikte ele alindiginda baska bir sonuca ulagmak
miimkiin gozilkmemektedir.” Fazil Saglam, “Kanun Hiikmiinde Kararname Cikarma Yetkisinin
Sinirlart Uygulamanin Yayginlasmasindan Dogabilecek Sorunlar”, Anayasa Yargisi Dergisi, C.1,
(1984), s. 269.

2 Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, $.926; Atar, Tiirk Anayasa Hukuku, $.285; Abdurrahman Eren,
“Anayasa Mahkemesinin Kanun Hiikmiinde Kararnamelere Iliskin Igtihadi Dogrultusunda
Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin Degerlendirilmesi”, Anayasa Yargisi Dergisi, C.36, S.1 (2019),
$.39; Ardigoglu, a.g.m., s.41: Ardigoglu, Anayasa’min 104. maddesinin 17. fikrasinda yer alan
kurallarin Anayasa’nin biitiinliigline uygun sekilde yorumlanmasi gerektigini belirtmektedir.
Cumbhurbaskanlig1 kararnamelerinin kanuna es deger normlar olmamasi yaninda, “siirlama” ve
“diizenleme” ifadeleri arasindaki kavramsal farkliliga da dikkat ¢eken yazar, Anayasa’da ozellikle
kanunla diizenlenecegi 6ngoriilmeyen sosyal ve ekonomik hak ve 6devlerin Cumhurbaskanligi
kararnameleri ile diizenlenebilecegine; buna karsin sinirlanamayacagina isaret etmektedir.
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siirlandirma niteliginde olmayan diizenlemeler, Anayasa’nin 104. maddesi uyarinca

Cumbhurbagkanlig1 kararnamesi ile gerceklestirilebilir.

Ogretide, “siirlama” ve “diizenleme” kavramlari arasindaki anlamsal
farklilik tizerinde 6zellikle durulmus; “diizenleme”, “smirlama”dan daha genis ve farkli
bir kavram olarak nitelendirilmistir™. Anayasa koyucu bu iki kavram arasindaki
farkliliga iliskin bilincini, Anayasa’nin 104. maddesinde ‘“diizenleme” ifadesini
kullanmay tercih ederek ortaya koymaktad1r26. Her diizenlemenin, 6ziinde sinirlandirici
bir yonii oldugunu®’, bu nedenle de diizenleme Ve sinrlandirma kavramlari arasinda bir
ayrim yapmanin uygulamada belirsizlige neden olacagini vurgulayan Soyler;
Anayasa’nin 104. maddesinde yer alan hiikmiin, Anayasa’nin 13. maddesinde temel hak

ve Ozgirliiklerin kanunla sinirlandirilacagini 6ngoéren kurala getirilmis bir istisna

oldugunu ileri siirmektedir®®. Yazara gore; 104. maddede yer alan diizenleme,

% Saglam, a.g.m, s.268; Yeliz Sanli Atay, Tiirk Idare Hukukunda Adsiz Diizenleyici Islemler, 1.b.,

Ankara: TODAIE, 2011, s. 68: “...’sinirlama’ ve ‘diizenleme’ kavramlari, herhangi bir konuya
iliskin kural koyma faaliyetini ve konulan kurallar1 ifade etmekle birlikte, icerikleri bakimindan
farklidir. Her smirlama, bir diizenleme oldugu halde, her diizenleme bir sinirlama anlamina
gelmeyebilir ya da gelmemelidir.”

Nitekim Anayasa’nin 13. maddesinde kanunla diizenleme degil, ozellikle kanunla simirlama
ifadesine yer verilmistir.

“Her ne kadar ‘diizenleme’ ile ‘sinirlama’ mefhumlarmin birbirinden farkli oldugu séylenebilir ve
dolayisiyle Anayasanin tanzimi tasarruflarla temel hak ve hiirriyetlerin diizenlenmesini menetmedigi
ileri siiriilebilirse de; hakikat1 halde Icra ve Idarenin bu mevzularda koyacag her diizenleyici kaidei
bizzarur yeni bir kayitlama getireceginden; biitiin mesele, idari kaide-tasarruflarin hiirriyet ve
O0devler sahasinda hangi noktalara kadar uzanabilecegini tdyin edecek kistasin ve kistaslarin
bulunmasina miincer olmaktadir.” Liitfi Duran, “Idare Alanmin Diizenlenmesinde Tesrii ve Tanzimi
Tasarruflarin Sirlar1”, JTUHFM, C.30, S.3-4 (1964), s. 473.

Soyler, Cumhurbaskanligi Kararnamesi, $.89. Soyler, ayni eserinde bu goriisiiyle ¢elistigi diigiiniilen
su aciklamalara yer vermistir: “Anayasa koyucunun bazi konularin kanunla diizenlenmesini
belirtmesi, o konunun mutlaka yasal bir diizenlemeye kavusturulmasi gerektigi anlamina gelir.
Cinkii Anayasa koyucunun iradesi o yonde tesekkiil etmistir. Anayasada bir konunun kanunla
diizenlenmesinin belirtilmesi 6zel bir amag tagir. Ornegin Anayasanin 13. maddesinde temel hak ve
Ozgiirliikklerin ancak kanunla sinirlandirilabileceginin diizenlenmesi, kisilere idare karsisinda giivence
saglama gibi 0zel bir amaca hizmet eder. Bu nedenle Anayasada kanunla diizenlenmesi belirtilen
konularda yasa koyucu, o konuyu hi¢ diizenlemeden Cumhurbaskanlig1 kararnamesinin diizenleme
alanina birakamaz.” a.g.e. S. 95. “Anayasada Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenleme
yapilacagl agikca belirtilen bes alanda Cumhurbagkaninin bu yetkisi ister 6zerk diizenleme
kapsaminda degerlendirilsin isterse de bu kapsamda degerlendirilmesin, bu bes alana iliskin
Cumbhurbagskanlig1 kararnamesi ile yapilacak diizenlemelerde temel hak ve ozgiirliikler {izerinde
smirlandirma  getirilememesi gerekir. Ciinkii Anayasamin 13. maddesine gore temel hak ve
ozgiirliikler ancak kanunla sinirlandirilabilir.” a.g.e. , s.136. Tiirk; sosyal ve ekonomik haklarin
Cumhurbagkanligi kararnamesi ile diizenlenebilmesini, Anayasa’nin 13. maddesinde yer alan genel
kuralla celisen bir istisna olarak nitelendirmistir. Hikmet Sami Tiirk, Anayasa’ya Aykiri Anayasa
Degisiklikleri, 1.b., Ankara: Yetkin Yayinlari, 2018, s. 28.
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Anayasa’nin 13. maddesine kiyasla yeni tarihli bir hiikkiim olmasi nedeniyle, sosyal ve

ekonomik haklar Cumhurbaskanlig kararnamesi ile smirlandirilabilecektir®,

Kanimizca, Anayasa normlar1 arasinda bir hiyerarsiden bathsedilemeyecegi30
gibi; oncelik-sonralik iliskisi tizerine kurulu bir derece farkliligi da bulunmamaktadir.
Dolayisiyla, Anayasa’nin 104. maddesinde yer alan diizenlemenin, Anayasa’nin 13.
maddesine kiyasla yeni tarihli olmasi nedeniyle 6ncelikle uygulanacagini sdylemek ve

bu kapsamda “sonraki kanun, énceki kanunlari ilga eder”®

ilkesini uygulamak miimkiin
gozilkmemektedir. Boyle bir yaklagimin kabulii, Tiirkiye Cumbhuriyeti’nin temel
niteliklerinden olan hukuk devleti anlayisi ve bu anlayisin sonucu olarak temel hak ve
Ozgirlikleri glivence altina alan hukuk devleti ilkesi ile bagdasmayacaktir. Diger
taraftan, Anayasa’nin 104. maddesinde, sosyal ve ekonomik haklarin Cumhurbaskanligi
kararnamesi ile sinirlandirilabilecegine iligskin acik bir diizenleme yer almadigindan,
istisnalarin ~ dar yorumlanmast ve s6z konusu diizenlemenin kapsaminin
genisletilmemesi gerekir®®. Sonu¢ olarak, sosyal ve eckonomik hak ve odevler,

Anayasa’da yer alan kural hiikiimlere uymak kaydiyla, Cumhurbagkanlig1 kararnamesi

ile diizenlenebilecek; ancak sinirlandirilamayacaktir.

b. Anayasada Miinhasiran Kanunla Diizenlenmesi Ongériilen Konular

Anayasa’nin  104. maddesinin 17.  fikrasinda ~ Cumhurbagkanligi
kararnamesinin konu bakimindan yetki sinirini olusturan bir diger diizenleme,
Anayasa’da miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen konularda Cumhurbagskanlig1
kararnamesi ¢ikarilamayacagina iliskin hiikiimdiir. Madde metninde yer alan
“miinhasiran kanunla diizenlenme” ifadesiyle ne kast edildiginin agik olmamasi
elestirilmekle birlikte; Ogretide agirlikli  goriis, Anayasa’da o6zellikle kanunla

diizenlenecegi belirtilen konularin, miinhasir kanun alan1 kapsaminda yer aldigini kabul

2 Soyler, Cumhurbaskanhgi Kararnamesi, s.90; Aym yonde bkz. Ali Ulusoy, Yeni Tiirk Idare Hukuku,

2.b., Ankara: Yetkin Yayinlari, 2019, s. 306.
% Kemal Gozler, Hukuka Girig, 13.b. ,Bursa: Ekin, 2016, s. 186.
31 «Lex posterior derogat legi priori”. Yorum ilkeleri ile ilgili ayrintili agiklamalar i¢in bkz. Gézler,
Hukuka Girig, $5.283-324.
Ayni yonde bkz. Turan Yildirim, “Idarenin Kanuniligi Ilkesi Baglaminda Cumhurbagkanlig
Kararnamelerinin Anayasal Sinir1”, Anayasa Yargisi Dergisi, C.36, S.1 (2019), s. 311.
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etmektedir. Calismanin ikinci boliimiinde Cumhurbaskanligi kararnamesinin, miinhasir
kanun alan1 ile olan iligkisi kapsamli bir sekilde incelendiginden bu kisimda “miinhasir

kanun alan1” kavramina iliskin detayli degerlendirme yapilmayacaktir.

Bununla birlikte, miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen sosyal ve
ekonomik hak ve Odevlerin, Cumhurbagskanligi kararnamesi ile diizenlenip
diizenlenemeyecegi hususuna deginmek yerinde olacaktir. Anayasa’nin 104.
maddesinin 17. fikrasinda yer alan kuralin methum-u muhalifinden, sosyal ve ekonomik
haklarin Cumhurbagkanligi kararnamesi ile diizenlenebilecegi anlamma ulasildigi
yukarida belirtilmisti. Peki Anayasa’min “Sosyal ve Ekonomik Haklar ve Odevler”
baglikli  bolimiinde  kanunla  diizenlenecegi  ayrica  belirtilen  konularda

Cumbhurbaskanlig1 kararnamesi ¢ikarilabilecek midir?

Anayasa’da ozellikle kanunla diizenlenecegi Ongoriilen konulart miinhasir
kanun alam1 kapsaminda degerlendiren yazarlarin biiyilkk ¢ogunlugu, kanunla
diizenlenmesi 6ngoriilen sosyal ve ekonomik haklari miinhasir kanun alani igerisinde
degerlendirerek, bahsi gegen konularin Cumhurbaskanligi  kararnamesi ile
diizenlenemeyecegi  goriisiinii  benimsemistir®>.  Cumhurbagkanhigi  kararnamesi,
Cumbhurbagkani tarafindan Anayasa’nin verdigi ilk-el diizenleme yetkisine dayanarak
cikarildigindan, kanun hiikkmiinde kararname rejiminden farkli bir zeminde
degerlendirme yapmak gerekir Zira kanun hiikmiinde kararnameler, adi iistiinde kanun
niteligi tasidigindan, Anayasa’da kanunla diizenlenecegi ongoriillen konularin kanun
hiikkmiinde kararnameyle diizenlenmesi miimkiindiir. Buna karsin sosyal ve ekonomik
haklar alaninda kanunla diizenlenecegi ongoriilen konular, “kanun hiilkmiinde” olmayan
Cumhurbagkanlig1 kararnameleri bakimindan miinhasir kanun alani niteligindedir34. Ote
yandan, Anayasa’da kanunla diizenlenecegi ongoriilen konular diginda kalan sosyal ve

ekonomik hak ve odevlerin, kanunda ‘“agik¢a”  diizenlenen konular kapsamina

8 Ardigoglu, a.g.m., s.41; Eren, a.g.m., s.39; Atar, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 285. Aksi yonde bkz.
“Bizim goriisiimiiz bu yonde degildir. Tam aksine 104. maddenin on yedinci fikrasinda sosyal ve
ekonomik hak ve 6devler konusunda Cumhurbagkanligi kararnamesi ile diizenleme yapilabilecegine
yonelik hilkkme yer verilerek, sosyal ve ekonomik hak ve ddevlerin kanunla diizenlenmesi gerektigi
belirtilen Anayasa hiikiimleri karsisinda 6zel bir durum olusturmustur.” Soyler, Cumhurbaskanlig
Kararnamesi, s. 90.

% Eren,a.g.m.,s. 39.
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girmemesi sartiyla, Cumhurbagkanligi kararnamesi ile diizenlenebilecegi hususunda bir

tereddiit bulunmamaktadir.

¢. Kanunda Acikca Diizenlenen Konular

Anayasa’nin 104. maddesinin 17. fikrasinda, “Kanunda a¢ik¢a diizenlenen
konularda Cumhurbaskanligr kararnamesi ¢ikarilamaz.” hikkmiine yer verilerek
kanunla diizenleme yapilmis konularda, Cumhurbaskanligi kararnamesi g¢ikarilmasi
yasaklanmistir. Bu kapsamda, kanunla diizenlenmis bir konuda c¢ikarilan
Cumbhurbaskanlig1 kararnamesi, konu bakimindan yetki unsuru yoniinden Anayasa’ya
aykir1 olacaktir®®. Anayasa degisikliginin beraberinde getirdigi muglak kavramlardan
biri olan “kanunda agik¢a diizenlenme” ifadesi, igerdigi belirsizlik nedeniyle 6gretide
elestirilmektedir36. Kanunda “agikc¢a diizenlenme” ifadesine mutlak bir ¢erceve ¢izmek
ve bu ifadenin anlamim belirlemek, yiiriirliikkteki Anayasa hiikiimleri dogrultusunda
miimkiin gézilkmemektedir. Kanunun bir konunun genel kurallarini belirlemeye yonelik
diizenlemeleri, agikca diizenleme kapsaminda degerlendirilebilir mi? Yoksa konuya
iligkin  tiim ayrintilar kanunda diizenlendiginde mi acik¢a diizenlemeden
bahsedilecektir? Ogretide bu sorulari agiklamaya yonelik net bir goriis benimsendigi

sOylenemez.

Kanunda agik¢a diizenlenen konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi
cikarillamayacagina iligkin kuralin, Cumhurbagkanligi kararnamesi kurumunu etkisiz
kilacak nitelikte genis bir sinirlama icerdigine ve giiniimiizde kanunla diizenlenmemis
bir konu bulmanin neredeyse imkansiz olduguna isaret edilmektedir’’. Bu hiikiim
Cumbhurbaskaninin, Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ile diizenleme yapabilecegi alam
biliylik Olclide daraltmaktadir. Belirtmek gerekir ki; kanunda acik¢a diizenleme
ifadesiyle kastedilen, konu ile “iligkili” bir kanunun varligi ise, iginde bulunulan ¢agda

bilimsel ve teknolojik gelismeler paralelinde ortaya cikacak konular disindaki her

% Ozen Ulgen Adadag, “Kanun-Cumhurbaskanligi Kararnamesi iliskisinin Yargisal Denetimine

Yonelik Sorunlar”, Anayasa Yargis: Dergisi, C. 36, S.1 (2019), s. 266.

Soyler, Cumhurbaskanligi Kararnamesi, s.97; Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 930; Yayla,
“Olagan Déneme iliskin Diizenleme Alani ve Idari Islemlere Etkisi”, s.1618.

37 Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 930.

36

15



konuyla iliskili bir kanun bulunmasi miimkiindiir’®. Cumhurbaskanligi kararnamesini
konu bakimindan smirlayan bu hiikim, Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ile diizenleme
yapilmasini keyfi bir sekilde yasaklamakta ve Anayasa degisikliginin esas gayesi olan

Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemini fiilen islemez hale getirmektedir®.

Kanunda agik¢a diizenlenen konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi
cikarilamayacagina gore, hilkmiin mefhum-u muhalifinden, Cumhurbaskanina kanunda
acgikca diizenlenmeyen konularda herhangi bir kanun hiikmiine dayanmaksizin ilk-el
diizenleme yapma yetkisi verildigi sonucuna ulasilmaktadir. Dolayisiyla kanunda,
konunun yalnizca temel ilke ve esaslarmin belirlenmesi halinde, agikliga
kavusturulmamis konularin, kanunda agik¢a diizenleme yapilmadigindan bahisle
Cumbhurbagkanligi kararnamesi ile diizenlenebilmesi miimkiindiir. Elbette bu yaklagim,
“aciklik” kavramina yliklenecek anlama gore degisiklik gosterecektir. Ancak acikca
diizenlemeden anlasilan temel ilke ve esaslarin belirlenmesi ise; kanunda yer alan
diizenlemelerin  a¢tk  olmadigi  hallerde, norm somutlastirilmast  amaciyla
Cumhurbagkanligi kararnamesi cikarilabilecegi ileri siiriilmektedir®®. Ne var ki bu
goriise,  kanunlart  somutlastirmak  amaciyla  c¢ikarilan =~ Cumhurbaskanligi
kararnamelerinin, kanuna uygunluk denetiminin yapilamamas: nedeniyle temkinli

yaklas11ma11d1r4l.

Ogretide, kanunda konuyla ilgili temel ilke ve esaslarin belirlenmesi
durumunda, uzmanlik ve idare teknigine ilisgkin hususlarin yonetmelikle diizenlenmesi
gerektigi goriisii egemendir. Bu goriis dogrultusunda, konuya iliskin genel kurallarin
belirlenmesi halinde kanunla a¢ik¢a diizenleme yapilmis sayilacagindan, ayni konuda

Cumhurbagkanligi kararnamesi c¢ikarilmast s6z konusu 01mayacakt1r42. Kanunda

% Yayla, “Olagan Doneme iliskin Diizenleme Alani ve Idari islemlere Etkisi”, s. 1618; Gézler, Tiirk

Anayasa Hukuku, s.930.
¥ Gozler, Tirk Anayasa Hukuku, S.931.
“0 " Yahya Berkol Giilge¢, Normlar Hiyerarsisi: Tiirk, Alman ve Ingiliz Hukuk Sistemlerinde Kural
Islemlerin Ve Mahkeme Kararlarmin Hiyerarsik Giicii, 2.b., Istanbul: On Iki Levha Yaymcilik,
2018, s. 176.
Taylan Barm, “Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Normlar Hiyerarsisindeki Yeri”, KHP
Toplantisi, Istanbul, 2019, http://www.kamuhukukculari.org/upload/dosyalar/Taylan_Barn_.pdf
(Erisim Tarihi: 25.11.2019).
Eren, a.g.m., s. 40; Fatma Didem Sevgili Gengay, “Kanun ve Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin
Karsilikli Mahfuz Alanlar1 Meselesi: Tiirkiye-Fransa Karsilastirmali Calisma”, KHP Toplantisi,
Istanbul, 2019,  http://www.kamuhukukculari.org/upload/dosyalar/Fatma_Didem_Sevgili_1.pdf
(Erigim Tarihi: 27.10.2019).
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diizenlenen genel ilke ve esaslarin ayrintilarina iliskin hususlar, Cumhurbaskanligi
kararnamesi ile degil; Anayasa’nin 104. maddesinin 18. fikrast uyarinca
Cumhurbagkanligi yonetmeligi veya 124. madde uyarinca genel yonetmeliklerle

tamamlanmalidir®,

Anayasa degisikliginin Tiirk Anayasa hukuku terminolojisinde yarattig1
acmazlardan biri olan, “kanunda agik¢a diizenlenme” ifadesinin anlami1 ve kapsami,
benimsenen farkli yaklasimlar c¢ergevesinde degisiklik gostermektedir. Agikga
diizenleme ifadesinden, konuyla iliskili bir kanun anlami ¢ikarilmasi halinde,
Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ile diizenleme yapilmasi olduk¢a sinirli bir alanda s6z
konusu olacak, bu durum da Cumhurbaskanlig1 Hiikiimet Sistemi ile bagdagmayacaktir.
Bu ifadenin, konunun genel esaslarinin diizenlenmesi anlamina geldigi kabul edildigi
takdirde ise, Cumhurbaskani smirlar1 belirsiz bir alanda ilk-el diizenleme yapma
yetkisine sahip olacak ve yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesine iliskin tartismalari
beraberinde getirecektir**. Sonugc olarak; uygulayicilarin farkli yorumlar: dogrultusunda
ortaya ¢ikmast muhtemel kavramsal belirsizlikler, hukuki istikrar1 biiylik oOlgiide
zedeleyecektir. Kanunda “agikg¢a diizenleme” ifadesine iliskin bu muglaklik, Anayasa
Mahkemesi igtihatlarinin getirecegi rasyonel Olgiitler cergevesinde giderilebilirse de,
kanaatimizce hukuk devletinde olmasi gereken, yeni bir Anayasa degisikligi ile tim

tartismal1 kavramlarin diizeltilmesidir.

C. ANAYASA’'DA CUMHURBASKANLIGI KARARNAMESI ILE
DUZENLENECEGI ONGORULEN KONULAR

1. Ust Kademe Kamu Yéneticilerinin Atanmalarina iliskin Usul ve

Esaslar

Anayasa’nin 104. maddesinin 9. fikrasinda, {list kademe kamu yoneticilerini
atama ve gorevlerine son verme yetkisi Cumhurbaskanina verilmis; tist kademe kamu

yoneticilerinin atanmalarina iliskin usul ve esaslarin da Cumhurbaskanlig1 kararnamesi

43
44

Barm, a.g.m., s. 8.
Ayni yonde bkz. Yayla, “Olagan Déneme Iliskin Diizenleme Alani ve idari Islemlere Etkisi”,
$5.1618-1620.
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ile diizenlenecegi ongoriilmiistiir. Bu kapsamda, Tiirk hukukunda “iist kademe kamu

yOneticisi” kavrami ve bu kavrama iliskin anayasal diizenlemeler tizerinde durulacaktir.

a. Ust Kademe Yoneticilerin Atanma Usul ve Esaslarimin Diizenlenmesine

Tliskin Tarihsel Siire¢

6771 sayili Kanunla degisik Anayasa’nin 104. maddesinde iist kademe kamu
yOneticilerinin atanmalarina iliskin usul ve esaslar1 diizenleme yetkisi Cumhurbaskanina
verilmistir. Anayasa degisikligi Oncesinde, list kademe kamu yoneticilerinin atanma
usul ve esaslarmin diizenlenmesine yonelik anayasal bir hiikiim bulunmamaktaydi.
Buna karsin, bir kavram olarak iist kademe yoneticisi, 1982 Anayasast’nin ilk halinde
128. maddenin 3. fikrasinda yer aldigindan, Tirk hukukuna yabanci olmayan bir
ifadedir.

1982 Anayasasi’nin hazirlik stirecinde Danisma Meclisi tarafindan kurulan
Anayasa Komisyonu’nda, yeni anayasanin hazirlanmasina yonelik uzun ve kapsamli
tartisma ve ¢alismalar gergeklestirilmistir45. Bu kapsamda Anayasa’nin 128. maddesine
iliskin yapilan goriismelerde maddenin son fikrasi, “Ust kademe yoneticisi kamu
gorevlilerinin nitelikleri, atanma usul ve esaslart kanunla o6zel olarak diizenlenir.”
seklinde degerlendirmeye sunulmustur®. Séz konusu fikraya iligkin ileri siiriilen
degisiklik onerileri ve elestiriler dogrultusunda47, “nitelikleri” ibaresi madde metninden
cikarilmus ve fikra, “Ust kademe yéneticisi kamu gérevlilerinin, atanma ve girevden

’

alinma usul ve esaslari, kanunla ozel olarak diizenlenir.” seklindeki son haliyle,

* O.Faruk Giinay, “Ust Diizey Yoneticilerin Yetistirilmesi ile Ilgili Anayasa Maddesinin ilging

Seriiveni”, TBB Dergisi, S. 62 (2006), s. 158.

a.yer.

Giinay, “Ust Diizey Yéneticilerin Yetistirilmesi Ile flgili Anayasa Maddesinin Ilging Seriiveni”, ss.
158-160: Anayasa Komisyonu goriismelerinde bazi oOneri ve elestiriler ileri siiriilmiistir. Bu
kapsamda Recep Meri¢, “Ust kademe yoneticisinin sinir1 belli degildir. Bu, miistesardan ilce sube
baskanina kadar gider. Bunlarin hi¢cbirinin de vasfimi kanunla tespit etmek imkani yoktur. Bu, artik
idarenin insiyatifine kalan husustur, oyle yiiriitiilmektedir. Burada, bunu Anayasa maddesi olarak
belirtmeye de ne maddeten ne de bilgimiz itibariyle, ne de tatbikat yoniiyle imkan géremiyorum.”
demek suretiyle elestirmistir. Muammer Yazar, iist kademe memurlarinin siyasal iktidar tarafindan
degistirilmesinde bir sorun olmadigini, buna karsin iist kademe yoneticilerinin altinda galigan tarafsiz
bir memur statiisiiniin tesis edilmesi gerektigini ileri stirmiistiir. Tevfik Fikret Alpaslan ise, iist
kademe ydneticilerinin siyasal iktidar tarafindan atanmasina ihtiya¢ bulundugunu, hiikiimetin TRT
Genel Miidiiriinii degistivemez duruma getirilmemesi gerektigini ifade etmistir.

46
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Anayasa Komisyonu’nda yapilan oylama sonucu kabul edilerek Danigsma Meclisi’nde
goriisiilmeye baslanmistir®®., Damsma Meclisi’nde yapilan goriismelerde, iist kademe
yoneticilerinin atanma usul ve esaslarina iliskin herhangi bir tartisma yapilmamais; fikra
atanma ve gorevden alinmayr dilizenleyen madde niteligini muhafaza ederek,

degistirilmeksizin aynen kabul edilmistir.

Kabul edilen maddeye iliskin Danigma Meclisi’nde yapilan ikinci goriismede,
diizenleme hakkinda yeni bir ('5nerge49 sunulmus; bahsi gecen Onergede, ilist kademe
yoneticilerinin yetistirilmesi ve gelistirilmesi konusunun, 128. maddenin son fikrasina
eklenmesi Onerilmistir. Maddenin hazirlik siirecinde {izerinde higbir tartisma ve
goriisme yapilmayan iist kademe yoneticilerinin yetistirilmeleri ve gelistirilmeleri
konusu, ilk kez giindeme gelmis ve yine iizerinde higbir tartigma yapllmadanso, “Ust
kademe ydneticilerinin yetistirilme usul ve esaslari, kanunla ozel olarak diizenlenir.”

seklinde Milli Giivenlik Konseyi tarafindan Anayasa’nin 128. maddesinin 3. fikrasi

olarak kabul edilmistir.

Goriildigu tzere, atamalarda siyasal kayirmacilik ve keyfiliklerin 6nlenmesi
amaciyla®, iist kademe yoneticilerinin atanma ve goérevden alinma usul ve esaslarinin
diizenlenmesine yonelik olarak baslayan Anayasa Komisyonu ve Danisma Meclisi
goriismeleri siirecinin nihai sonucunda, “atanma ve gorevden alinma usul ve esaslar1”
ibaresi madde metninden ¢ikarilmis ve so6z konusu fikra, iist kademe yoneticilerinin
yetistirilmelerine  yonelik bir madde haline doniistiiriilmiistir. Ust kademe
yoneticilerinin atanma usul ve esaslart ise, farkli kanunlarda birbirinden bagimsiz

sekilde diizenlenmis, iist kademe yoOnetici sinifi yasal olarak tasnif edilmemistir®.

*®  Giinay, “Ust Diizey Yéneticilerin Yetistirilmesi Ile Ilgili Anayasa Maddesinin ilging Seriiveni”,

$5.160-161.

a.g.m., s.166:“Yiiksek Bagkanliga, 136 nc1 maddenin son fikrasinda ‘Ust kademe y&neticisi kamu
hizmeti gorevlilerinin’ ibaresinden sonra ‘yetistirilme ve gelistirilmesi’ sdzciiklerinin eklenmesini
arz ve teklif ederiz. Saygilarimizla.”

a.g.m., s. 167.

a.g.m., s. 168.

Mehmet Zahid Sobaci, Ozer Késeoglu, Cumhurbaskanhigi Hiikiimet Sisteminde Ust Kademe
Yéneticiler, 1.b., Istanbul: SETA Yayinlari, 2018, s. 36.
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b. Ust Kademe Yéneticisinin Kimligi

Ust kademe yéneticileri, kurumlarin en iist diizeyinde bulunan kisiler olarak
gosterildigi gibi, siyasetcileri etkileme potansiyeline sahip bakandan sonra gelen
yoneticiler olarak da tanimlanmakta; diger bazi tanimlarda ise kadro unvanlarindan
hareket edilerek iist kademe yoneticileri belirlenmektedir®®. Tiim tanim denemelerinin
eksik bir yoniinlin bulunmasi sebebiyle, kadro ve pozisyonlarin sayma yoluyla iist
kademe yoneticilerinin  belirlenmesinin  daha dogru bir yaklasim oldugu

savunulmaktadir™,

Anayasa’da diizenlenen “list kademe yoneticisi” kavrami, yukarida belirtildigi
iizere 1982 Anayasasi’mn ilk halinde de yer almaktaydr®. “Ust kademe yoneticilerinin

’

yetistirilme usul ve esaslari, kanunla ozel olarak diizenlenir.” demek suretiyle
Anayasa’nin 128. maddesinin 3. fikrasinda iist kademe yoneticisinden bahsedilmis,
devlet memuru statiisinden ayrilan yeni bir st kademe yoOneticisi statiisii
olusturulmustur™. Bu hiikiim uyarinca, iist kademe y®neticilerinin yurt i¢i ve yurt
disinda yetistirilme usul ve esaslarini diizenlemek amaciyla 10 Ocak 1985 tarih 3149

sayil1 “Ust Kademe Yéneticilerinin Yetistirilmesi Hakkinda Kanun™’ kabul edilmistir.

3149 sayili Kanun’un 2. maddesinde, iist kademe yoneticilerine iliskin bir
tanim yapilmamakla birlikte, sayma yoluyla kimlerin {ist kademe yoneticisi oldugu
belirlenmis; Kanun’un, kamu kurum ve kuruluslarinda Miistesar, Miistesar Yardimcisi,
Genel Midiir, Baskan, Kurul Baskani, Genel Miidiir Yardimcisi, Daire Baskam,
Biiyiikelgi, Vali, Kaymakam, Bolge Miidiirii olarak atanabilecek kamu gorevlileri ile
Devlet Personel Baskanliginin teklifi ve Bakanlar Kurulu karariyla tespit edilecek diger

iist kademe yoneticilerini kapsadigi ifade edilmistir.

Anayasa Mahkemesi, Kanun’da iist kademe yoneticilerinin yetistirilme usul

ve esaslarina iliskin herhangi bir ilke belirlenmedigini ve hi¢chbir esas tespit edilmedigini

% Namuk Kemal Oztiirk, “Cumhurbaskanhg: Sisteminde Ust Diizey Memurlarin Atanmasi”, Atatiirk

Universitesi Iktisadi ve Idari Bilimler Dergisi, C.33, S.4 (2019), ss. 1280-1281.

% ag.m.,s. 1282.

% Sobaci, Koseoglu, a.g.e, s. 35; Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, S. 820.

% Mehmet Rauf Karsl, “Ust Kademe Kamu Yoneticilerinin Atama Usul ve Esaslar1 Uzerine Bir
Inceleme”, https://www.academia.edu/40959964/ , (Erisim Tarihi: 10.12.2019), s. 1.

" Resmi Gazete, 19.01.1985, S. 18640.
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gerekce gostererek, ilgili hiikmiin Anayasa'nin 128. maddesinin son fikrasina ve yasama
yetkisinin devredilmezligi ilkesini diizenleyen 7. maddesine aykiri oldugundan bahisle
iptal karari vermistir®. Anayasa Mahkemesi iptal edilen maddelerden sonra diger
hiikiimlerinin uygulama olanagi kalmadigini gerekge gostererek, 3149 sayili Kanun’u
tiimiiyle iptal etmistir®. Anayasa Mahkemesi’nin iptal kararimin ardindan bir daha bu

konuya iliskin yasal bir diizenleme yapilmamuistir.

Anayasa Mahkemesi’nin ilgili kararinda da belirttigi iizere; Anayasa’da ve
yiirtirliikteki kanunlarda iist kademe yoneticilerine iliskin bir tanima yer verilmemis®;
kimlerin iist kademe yoneticisi oldugu agikca diizenlenmemistir™. Bununla birlikte
Anayasa Mahkemesi’nin, list kademe yoneticilerin atama islemlerine iliskin verdigi

kararlarda®, “...kamu politikasimin tayinine katilan, etkin bir otoriteye sahip olan,

%8« Yasa Koyucu, iist kademe yoneticisinin tammin1 yapmaktaki giicliigii dikkate alarak bunlar1 bir

bir saymak yolunu tercih etmistir. Esasen, bir tanim yapilsaydi dahi, tam anlamiyla bir tanim
olmayacak ve takdire yine de elverisli bulunacakti. Kanunun, ilke olarak kimleri kapsadig1 tek tek
sayilmistir. Bunlarin yaninda, ilerde dogacak ihtiyaglara ve kurulacak egitim kurumlarinin
olanaklarinin gelismesine bagl olarak, Devlet Personel Bagkanliginin onerisi ve Bakanlar Kurulu
karariyla kimi yonetici simiflarinin da kanun kapsamina alinabilmesi, iist kademe ydneticilerinin
yetistirilmesi usul ve esaslariyla dogrudan ilgili degildir. Fikranin bu béliimiiyle egitimin usul ve
esaslarina iligkin bir kural getirilmeyip, egitilecek olanlarla ilgili ayrinti niteliginde bir kural
ongoriilmiistiir. Burada Bakanlar Kuruluna tanman yetki, kosullar gerektirdiginde maddede
sayilanlar disinda kalan yoneticilerin de kanun kapsamina alinmasindan ibarettir. Yukarida da
deginildigi gibi, list kademe yoneticilerinin kimler oldugu, ne 6gretide ne de yasalarda kesin bir
bi¢imde agikhiga kavusturulmus degildir...” Anayasa Mahkemesi, E.1985/3, K.1985/8, K.T.
18.06.1985, Kararlar Bilgi Bankasi, www.anayasa.gov.tr. (Erisim Tarihi: 01.09.2019).
O. Faruk Giinay, “Tiirkiye’de Kamu Yéneticisi Yetistirmenin Gerekliligi ve Anayasanuzdaki Yeri”,
Amme Idaresi Dergisi, C. 40, S.2 (2007), s. 75; Mehmet Saglam, “Personel Hukukuna iliskin
Anayasal Ilkeler ve Anayasa Mahkemesi’nin Uygulamas1”, Danistay Dergisi, S. 109 (2005), s. 5.
Ogretide, iist kademe yoneticilerine iliskin bir tamim ortaya konmustur: “...biz, yiiksek yonetici
deyince, kamu kurulus ve kurumlarinin iist diizeylerinde goérev yapan ve ana politikalarin formiile
edilmesiyle ugrasan, en iist diizeylerde politika konularinda danigmanlik yapan, yonetsel politikaya
iligkin kararlar verme sorumluluguna sahip olan ve bakanlar ya da ydnetim kurullarinca alinan temel
politikalart islemsel politikalar ve program kararlar1 haline doéniistiiren kisileri anliyoruz. Tirkiye
acisindan bu tanima uygun bir adlandirma yapmak gerekirse yiiksek yoneticiler kamu kurulus ve
kurumlarinda miistesar, miistesar yardimcisi, genel miidiir, genel miidiir yardimcisi, kurul bagkani,
daire bagkani, bolge miidiirii ve benzeri unvanlardaki gorevleri yapan biiyiikel¢i, vali ve
kaymakamlar olmaktadir.” Turgay Ergun, “Yiiksek Yoneticilerin Yetistirilmeleri Sorunu”, Amme
Idaresi Dergisi, C. 16, S. 2 (1983), s. 24.
Sobaci, Kdseoglu, a.g.e., s. 34.
®  Anayasa Mahkemesi E.2005/66, K.2009/102, K.T. 02.07.2009; E.2005/143, K.2005/99, K.T.
19.12.2005; E.2011/45, K.2013/24, K.T. 31.01.2013: “Kamu politikasinin tayinine katilan, etkin bir
otoriteye sahip olan, kuruluslarin amacinin gerceklesmesinde onemli yetki ve sorumluluklarla
donatilan, planlama, orgiitlenme, personel ve kadrolarini yoneten, denetim ve temsil gibi islevleri
yerine getiren kamu gorevlilerinin, iist diizey yonetici konumunda olmalar1 nedeniyle bunlarin
atamalari miisterek kararname ile yapilmaktadir. Kanun'a gére OSYM Baskani, Bagskanlik
hizmetlerini mevzuata, Yonetim Kurulu kararlarina, Bagkanligin amag ve politikalarina, stratejik
planina, performans Olgiitlerine ve hizmet kalite standartlarina uygun olarak diizenleyen, yliriiten ve
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kuruluglarin amacinin gergeklesmesinde onemli yetki ve sorumluluklarla donatilan,
planlama, orgiitlenme, personel ve kadrolarini yoneten, denetim ve temsil gibi iglevleri
verine getiren kamu gorevlilerinin, iist diizey yénetici konumunda olmalar: nedeniyle
bunlarin atamalarimin da miisterek kararname ile yapilmasi Anayasal zorunluluktur.”

demek suretiyle list kademe yoneticilerine yonelik bir belirleme yaptig1 sdylenebilir.

Anayasa degisikligi sonrasinda, Anayasa’nin 104. maddesinde iist kademe
kamu yoneticilerinin atanmalarina iliskin usul ve esaslarin Cumhurbaskanligi
kararnamesi ile diizenlenecegi ongoriilmiis ise de, bu kapsamda ¢ikarilan 3 sayili Ust
Kademe Kamu Yoneticileri ile Kamu Kurum ve Kuruluslarinda Atama Usullerine Dair
Cumhurbaskanligi Kararnamesi’nde®® de iist kademe kamu yéneticisi tammina yer
verilmemistir. Bu nedenle ogretide, Anayasa’nin 104. maddesinin 9. fikrasiyla ist
kademe kamu yoneticilerinin tespit ve tasnifi konusunda Cumhurbaskanina oldukga

genis bir yetki tanindigi ifade edilmektedir®.

3 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile Cumhurbaskan: tarafindan st
kademe kamu yoneticilerinin kimler oldugu ve hangi sartlar altinda, hangi usuller ile
atanacaklar1 diizenlenmistir®®. Kararname’de ekli (D ve (I) sayili cetvellerde iist
kademe kamu yoneticileri sayma yoluyla belirlenmis olmakla birlikte, bu cetvellerde
yer alan bir¢ok kadro ve pozisyonun list kademe olsa da yonetici niteliginde olmadig,
yine bazi kadro ve pozisyonlarin ise iist kademe degil, orta kademe yoneticileri ifade
ettigi gé’)rﬁlmektedir%. Sonug olarak, her ne kadar adinda iist kademe kamu yoneticileri

ibaresi yer almig, amacinda da iist kademe kamu yoneticileri ile ilgili usul ve esaslarin

hizmet birimleri arasindaki koordinasyonu saglayan, en tist amirdir. Bu nedenle, iist diizey yonetici
konumunda bulunan OSYM Bagkaninin atamasi da bu cergevede degerlendirilmelidir.” Kararlar
Bilgi Bankasi, www.anayasa.gov.tr (Erisim Tarihi: 07.12.2019).
®  Resmi Gazete, 10.07.2018, S. 30474.
% Selin Esen, “2016 Anayasa Degisiklik Teklifinin Degerlendirilmesi”, Ankara Barosu Dergisi, S.2,
(2016), s. 62; Soyler, a.g.e., s. 124; Karsli, a.g.m., s.16.
3 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi’nin ekinde iki ayr1 cetvel yer almaktadir. Cumhurbaskanligi
Kararnamesine ekli (I) sayili cetvelde yer alan kadro, pozisyon ve gorevlere Cumhurbaskan
karartyla, (II) sayili cetvelde yer alan kadro, pozisyon ve gorevlere Cumhurbagskani onay: ile atama
yapilir. Ayrintil bilgi i¢in bkz. Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, ss. 820-821.
% Namik Kemal Oztiirk, a.g.m., s. 1283.
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belirlenecegi dngoriilmiigse de, 3 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi’nde iist kademe

yéneticilerine yonelik 6zel bir vurgu veya ifadeye yer verilmemistir®’.

Ust kademe kamu yoneticiligi, hiikiimetin {ist diizey plan ve politikalari
dogrultusunda belirlenen hedefleri yerine getirme sorumlulugunu da beraberinde
getirdiginden, gretide siyasi bir pozisyon olarak degerlendirilmektedir®®. Ust kademe
kamu yoneticilerinin atanmalarina iliskin usul ve esaslar1 belirleme yetkisinin
Cumhurbagkanina verilmesi, list kademe yoneticiliginin Siyasi bir pozisyon olarak
goriilmesinin sonucudur. Ayni anlayisin benimsendigini gosteren bir diger diizenleme, 3
sayitli Cumhurbagkanligi Kararnamesi’nin 4. maddesinde yer verilen, “Bu
Cumhurbaskanhg: Kararnamesine ekli (1) sayili cetvelde yer alanlarin gorev siiresi,
atandiklart tarihte gorevde bulunan Cumhurbaskaninin gorev siiresini gegemez.
Cumhurbagkaninin gorevi sona erdiginde, bunlarin gorevi de sona erer.” hiikkmiidiir.
Goriildugi tizere, Cumhurbaskanligr Hiikiimet Sistemi ile uyumlu bir sekilde isleyen ve
gorev stireleri tamamen Cumhurbaskaninin goérev siiresine baglh bir iist kademe kamu
yoneticiligi kurumu gelistirilmistir. Yiriitmenin bast olan Cumhurbaskanimnin, birlikte
calisacagi ist kademe kamu yoneticilerini segme hakkinin olmasi, yeni hiikiimet

sisteminin olagan bir sonucu olarak kabul edilmektedir®®.

C. Diizenlemenin Siniri: Anayasa’nin 128. Maddesi

Cumbhurbagkaninin iist kademe kamu yoneticilerine iliskin diizenleme yetkisi,
iist kademe kamu yoneticilerinin atanma usul ve esaslariyla sinirlidir. Zira Anayasa’nin

104. maddesinin 9. fikrasinda yalnizca tist kademe kamu yoneticilerinin atanmalarina

67
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Namik Kemal Oztiirk, a.g.m., s. 1284.

Sobaci, Késeoglu, a.g.e., s. 12; Nanuk Kemal Oztiirk, a.g.m., s. 1284.

Namik Kemal Oztiirk, a.g.m., s. 1284. Anayasa’da iist kademe kamu yoneticilerinin atanmalarina
iligkin usul ve esaslarin, Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ile diizenlenmesinin arka planinda; {ist
kademe yoOneticilerin, idare tarafindan gérevden alinmasi islemlerine kars1 agilan davalarda, idarenin
takdir yetkisini sinirlandirmaya ydnelik benimsenen yaklasimin yer aldigr ileri siiriilmistiir: “Son
Anayasa degisiklikleri ile {ist kademe yoneticilerinin atanmalara iliskin usul ve esaslarin
Cumbhurbagkanligi kararnamesi ile belirlenmesine yonelik bir diizenleme getirilmesinin arka
planinda, ge¢mis donemde iist kademe yoneticilerin idare tarafindan gérevden almaya iliskin bu tiir
islemlere kars1 agilan davalarda, idari yargi mercilerinin gozettigi tutucu ve idarenin takdir yetkisini
sinirlandirict  yaklagimin  etkisinin - bulundugu unutulmamalidir.” Soyler, Cumhurbaskanlig
Kararnamesi, s. 126, dipnot 211.
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iligkin usul ve esaslarin Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ile diizenlenecegi belirtilmistir.
Dolayisiyla iist kademe kamu yoneticilerinin atanmalarina iliskin usul ve esaslar digsinda
kalan diger hususlarin, Anayasa’nin 128. maddesi uyarinca kanunla diizenlenmesi
gerekir’®. Bu kapsamda Anayasa’nin 128. maddesinin, iist kademe yoneticilerinin
atanmalarma iliskin diizenlemeleri igeren Anayasa’nin 104. maddesinin 9. fikrasinin,

anayasal sinir1 oldugunu sdylemek miimkiindiir.

Anayasa’nin  128. maddesinin 2. fikrasinda memurlar ve diger kamu
gorevlilerinin nitelikleri, atanmalari, gorev ve yetkileri, haklar ve yiikiimliiliikleri, aylik
ve Odenekleri ile diger 6zlik islerinin kanunla diizenlenecegi ongoriilmiistiir. Kamu
gorevlilerine iligkin bahsi gegen hususlarin, Anayasa’nin 104. maddesinin 17. fikrasi
baglaminda miinhasir kanun alan1 kapsaminda oldugu ve Cumhurbagkanlig
kararnamesi ile diizenlenemeyecegi agiktir. Bununla birlikte, iist kademe kamu
yoneticilerinin, kamu gorevlisi niteliginde oldugu konusunda bir tereddiit bulunmadigi
diisiiniildiigiinde’, ist kademe kamu yéneticilerinin atanmalarina iligkin usul ve esaslar
disinda kalan nitelikleri, gorev ve yetkileri ve diger sair hususlarin Anayasa’nin 128.

maddesinin 2. fikras1 uyarinca kanunla diizenlenmesi anayasal bir zorunluluktur.

Ote yandan Anayasa’nin 128. maddesinin son fikrasinda, iist kademe kamu
yoneticilerinin yetistirilme usul ve esaslarimin kanunla diizenlenecegine iliskin hiikiim
aynen muhafaza edilmistir. Bu fikrada, iist kademe yoneticilerinin yetistirilme usul ve
esaslarindan bahsedilmekte olup, atanmalarina iliskin herhangi bir ifade veya ibareye
yer verilmemistir. Dolayisiyla ist kademe kamu yoneticilerinin atanmalar: ile

yetistirilmelerine iligkin usul ve esaslar arasinda ayrim yap11arak72, s0z konusu

70
71

Ulgen, “Cumhurbaskanlig1 Kararnamelerinin Niteligi ve Tiirleri”, s. 24; Karsli, a.g.m., s. 3.

Karsli, a.g.m., s. 8: “Anayasa Mahkemesine gore iist kademe yoneticilerin kamu gorevlisi olduguna
iligkin bir tereddiit bulunmamaktadir.”. Dikkat cekilen karar i¢in bkz. Anayasa Mahkemesi E.
2013/88, K. 2014/101, K.T. 04.06.2014, Kararlar Bilgi Bankas1, www.anayasa.gov.tr (Erisim Tarihi:
06.12.2019).

Séyler, Cumhurbaskanhg: Kararnamesi, s. 124. Ogretide Cumhurbaskani ile Meclis arasinda
“yasalar savas1” olarak adlandirilan durumlarin yaganacagina dikkat ¢ekilmis, s6z konusu durum {ist
kademe yoneticileri Ornegi iizerinden somutlastirilmistir: “Anayasa’nin 128. maddesinin son
fikrasina gore, ‘Ust kademe yoneticilerinin yetistirilme usul ve esaslari, kanunla &zel olarak
diizenlenir.” Ayn1 maddenin ikinci fikrasi geregi iist kademe yoneticilerinin statiilerine iliskin esaslar
da yasa konusudur. 2017 anayasa degisikligine gore ise, iist kademe yoneticilerinin atanmalarina
iligkin usul ve esaslar CBK ile diizenlenecektir (m.104/9). Bu hiikiimler birlikte degerlendirildiginde
su sOylenebilir: Cumhurbagkan1 iist kademe yoneticilerinin nasil ve ne sekilde atanacagini
belirleyebilecek ancak bu yoneticilerin yetistirilme usul ve esaslari ile statiilerine iliskin diizenleme
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diizenleme yetkisi yasama ve yiiriitme organlari arasinda paylastirilmistir. Ogretide de
iist kademe kamu yoneticisi olmak igin gerekli kosullarin, bu yonde yapilacak
egitimlerin, egitimde uygulanacak programlar gibi hususlarin esasli noktalarinin
kanunla belirlenmesi gerektigi; buna karsin iist kademe yoneticilerinin atanmalarina
ilisgkin usul ve esaslarin Cumhurbagkanligi kararnamesi ile diizenlenebilecegi ileri

siiriilmektedir”>.

Anayasa’nin 104. maddesinin 9. fikrasinda tist kademe kamu yoneticilerinin
atanmalarina iliskin usul ve esaslardan s6z edilmis, goérevden alinmalarina iligkin
herhangi bir diizenlemeye yer verilmemistir. Bununla birlikte, 3 sayili
Cumhurbagkanligi Kararnamesi’nde {ist kademe kamu yoneticilerinin gorevden
almmalarina iliskin diizenlemeler yapildigi goriilmektedir’™®. Ogretide atamaya iliskin
usul ve esaslarin diizenlenmesinin, dogal olarak gorevden almaya iliskin usul ve
esaslarin diizenlenmesini de beraberinde getirdigi, bu iki hususun birbirinden ayri
degerlendirilmesinin miimkiin olmadigi savunulmaktadir™. Kanimizca Anayasa’min
128. maddesinin sagladig1 kanunilik giivencesi karsisinda, kamu gorevlilerine iliskin
Cumbhurbagkanligi kararnamesi ile diizenleme yapilacak konular istisnai nitelik
tasimakta; bahsi gegen konunun Cumhurbagkanligi kararnamesi ile diizenlenmesi arzu
ediliyor ise, bu hususun Anayasa’da acikca diizenlenmesi gerekmektedir. Dolayisiyla
ist kademe kamu yoneticilerinin gérevden alinmalarina iliskin usul ve esaslarin kanunla
diizenlenmesi gerekirken, bu konunun Cumhurbasgkanligi kararnamesi ile diizenlenmesi

Anayasa’ya aykirilik teskil etmektedir.

Nitekim yukarida da bahsedildigi tizere; 1982 Anayasasi’nin hazirlik

siirecinde 128. maddeye iliskin yapilan goriismelerde, maddenin son fikras1 “Ust

yapamayacaktir. Daha da dnemlisi, TBMM daha sonra list kademe yoneticilerinin atanmalaria
iligkin usul ve esaslar1 belirleyen bir yasa ¢ikarirsa CBK hiikiimsiiz kalacaktir.” Levent Goneng, Ali
Ersoy Kontaci, “2017 Tarihli Anayasa Degisikligi Sonrasinda Yasama-Yiiriitme fliskileri”, TBB
Dergisi, S.145(2019), s.75.

Tolga Sirin, Karsilastirmali Anayasa Hukukunda Kanun Kavrami, 2.b., Istanbul: On ki Levha
Yayincilik, 2019, ss. 193-194. Benzer yonde bkz. Sobaci, Koseoglu, a.g.e., s. 44; Ulgen,
“Cumbhurbagkanligi Kararnamelerinin Niteligi ve Tiirleri”, s. 24; Ardigoglu, a.g.m., s. 44.

Tirkiye Cumhuriyeti Merkez Bankasi Bagkani’nin gérevden alinmasinda yaganan kanun-
Cumbhurbagkanlig1 kararnamesi ¢atigmas1 hakkinda degerlendirmeler i¢in bkz. Taylan Barm, “TCMB
Bagkani’nin Goérevden Alinmasi Kararimin Hukuki Tahlili”, https://blog.lexpera.com.tr/tcmb-
baskani-murat-cetinkayanin-gorevden-alinmasi-kararinin-hukuki-tahlili/, (Erisim Tarihi: 06.12.2019)
Soyler, Cumhurbaskaniigi Kararnamesi, S. 126.
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kademe yoneticisi kamu gorevlilerinin, atanma ve gorevden alinma usul ve esaslari,
kanunla 6zel olarak diizenlenir.” seklinde kabul edilerek Milli Giivenlik Konseyi oniine
gotiirlilmiistiir. Her ne kadar fikranin son hali bambagka bir diizenlemeye evrilerek
kabul edilmis ise de, anayasa koyucu iradenin, iist kademe kamu yoneticilerine iliskin

atanma ve gorevden alinma ifadelerini birlikte zikretmesi tesadiif degildir.

Anayasa degisikligi kapsaminda tartisilan konulardan birini {ist kademe kamu
yoneticilerinin atama islemlerinin, Cumhurbagkanli§i kararnamesi ile yapilip
yapilamayacagi meselesi olusturmaktaydi. Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sisteminin
fiillen uygulanmaya baglanmasiyla birlikte, bahsi gegen tartisma da son bulmustur. Zira
uygulamada Cumhurbaskani, atama ve gorevden alma islemlerini “Cumhurbagkani
Karar1” adi altinda gerceklestirmektedir. Sonu¢ olarak Cumhurbaskani birel islem
niteligindeki atama ve goérevden alma islemlerini karar, diizenleyici islem niteliginde
olan atanma usul ve esaslarmin diizenlenmesini ise kararname adi altinda tesis

etmektedir.

2. Bakanhklarin Kurulmasi, Kaldirilmasi, Gorevleri ve Yetkileri,

Teskilat Yapisi ile Merkez ve Tasra Teskilatlarinin Kurulmasi

Anayasa’nin  106. maddesinin son fikrasinda, bakanliklarin kurulmasi,
kaldirilmasi, goérev ve yetkileri, teskilat yapisi ile merkez ve tasra teskilatlarinin
kurulmasinin Cumhurbagkanligi kararnamesi 1ile diizenlenecegi Ongoriilmistiir.
Bakanliklarin ~ kurulmasi, kaldirilmasi  ve ozellikle gorev ve yetkilerinin
Cumhurbagkanligi kararnamesi ile diizenlenmesi, Anayasa’nin 123. maddesi ve
dolayisiyla kanuni idare ilkesi bakimindan radikal bir degisiklik niteligi tasimaktadir.
Yine Anayasa’nin 127. maddesinde mahalli idarelerin kurulus, gérev ve yetkilerinin;
128. maddesinde kamu gorevlilerinin nitelikleri, atanmalari, gérev ve yetkileri, haklari
ve ylkiimliiliikleri, aylik ve 6denekleri ve diger 6zliik islerinin kanunla diizenlenecegini
ongoren hiikiimler, bakanlik teskilatlanmasiyla yakin iligski icerisindedir. Bahsi gecen
hususlarin, Cumhurbaskanligi kararnamesi ile olan ilgi ve irtibati, ¢aligmanin ikinci
boliimiinde idarenin kurulusunun kanuna dayanmasi prensibi ¢ergevesinde tiim

yonleriyle incelenecektir.
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Bununla birlikte Anayasa degisikliginin bakanlarin statiisiinde yarattig1
degisim ile bakanliklarin kurulmasi ve kaldirilmasina iliskin anayasal sinirlarin bu

baslik altinda kisaca degerlendirilmesi yerinde olacaktir.

a. Bakanlarin Hukuki Statiisii

6771 sayili Anayasa Degisikligi Kanunu kapsaminda gerceklestirilen hiikiimet
sistemi degisikliginin onemli sonuglarindan biri, Bakanlar Kurulu’nun kaldirilmasidir.
Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemi ile birlikte monist bir yapi benimsenmis’® ve
yiirlitme yetkisi yalnizca Cumhurbagkaninca kullanilan bir yetki hélini almistir.
Bakanlar Kurulu’nun kaldirilmasi, bakanlarin hukuki statiisiinii de biiylik Olglide
etkilemistir. Yeni hiikiimet sisteminde bakanlar, eski sistemdeki bakanlardan statii

olarak oldukca farklilagmustir’”.

Bakan, belli bir kamu hizmetinde icrai karar alma ve kamu giicii kullanma
yetkisine sahip olan en yiiksek makamdir’®. Anayasa degisikligi éncesinde Basbakan,
bakanlarin hiyerarsik amiri olmamakla birlikte, Bakanlar Kurulu igerisinde “esitler arasi
birinci” olarak adlandirilan bir konumda gériilmekteydi’®. Oysa yeni sistemde bakanlar
idari kimlikleri agir basan, Cumhurbaskani ile aralarinda hiyerarsik bir iliski bulunan

ist diizey biirokrat konumundadirlar®

. 1982 Anayasasi’nin son halinde “bakan” olarak
adlandirilan gorevliler, statii olarak baskanlik sistemindeki Baskana bagli “sekreterlere”

benzemektedir 8.

% Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 321.

" Goézler, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 876,

®  Bahtiyar Akyilmaz, Murat Sezginer, Cemil Kaya, Tiirk Idare Hukuku, 7.b., Ankara: Seckin, 2016, s.
259.

" Ergun Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, 2.b., Ankara: Yetkin Yayinlari, 1990, s. 307.

80 Ulusoy, Yeni Tiirk Idare Hukuku, s. 182. Bakanlarin, Devlet tiizel kisiligini temsil eden organlar

degil, idare i¢inde yer alan bir yonetim kademesi niteligi tasiyan makamlar haline gelmesi hakkinda

bkz. Hiiseyin Melih Cakir, “Cumhurbaskanlig: Hiikiimet Sisteminde Cumhurbaskani-Bakan iliskisi”,

Cumhurbaskanligi Sisteminde Yiiriitme Sempozyumu, Istanbul: Marmara Universitesi Yayinevi,

2019, ss.44-47.

Tezig, Anayasa Hukuku, s. 365: Baskanlik sistemlerinde “bakan” yerine, Bagkana bagl “sekreter”ler

vardir. Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 877: Gozler, bakan yerine sekreter, katip, vekilharg gibi

isimlerin kullanilmasini 6nermektedir.
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Anayasa degisikligi sonrasinda bakanlarin Tirkiye Biiyiik Millet Meclisi’ne
karst siyasal olarak sorumluluklari sona ermis® ve dogrudan Cumhurbaskanma kars:
sorumlu hale gelmislerdir83. Hem siyasi hem de idari yonden Cumhurbaskanina bagh ve
sorumlu olan bakanlar®, Cumhurbagkani tarafindan Cumhurbaskani karari ile
atanmakta ve gorevden alinmaktadirlar®. Bakanlarin Cumhurbaskanma kars1 sorumlu
olmalar1 ve yine Cumhurbagkani tarafindan atanmalar1 ve gorevden alinmalari,
Cumhurbagkan1 ile bakanlar arasinda hiyerarsik bir iliski ihdas edildiginin ve

Cumhurbagkaninin bakanlarin hiyerarsik iistii oldugunun géstergesidir%.

6771 sayili Anayasa Degisikligi Kanununu ile 1982 Anayasasi’nin 113.
maddesi®’ ilga edilmis; Cumhurbagkaninin gérev ve yetkilerini diizenleyen Anayasa’nin
106. maddesinin son fikrasinda bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gérev ve yetkileri,
teskilat yapis1 ile merkez ve tasra teskilatlarinin kurulusunun Cumhurbaskanligi
kararnamesi ile diizenlenecegi Ongorillmiistir. Bu kapsamda da 1 sayih
Cumbhurbagskanlig1 Teskilati Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesi® ¢ikarilmustir. 1

sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi’'nde, Cumhurbagkanligi idari teskilatr®

82 Bakanlarin, parlamentoya kars: siyasi sorumluluklari s6z konusu olmadig1 igin parlamenter sisteme

6zgii denetim mekanizmalarindan olan gensoru Anayasa’dan kaldirlmistir. Ulusoy, Yeni Tiirk Idare
Hukuku, s. 181. Ayn1 yonde bkz. Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 322; Atar, Tiirk Anayasa
Hukuku, s. 304.

8 Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 321; Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, S. 877; Atar, Tiirk Anayasa

Hukuku, s. 304. Anayasa Madde 106/5: “Cumhurbaskam1 yardimcilari ve bakanlar,

Cumhurbaskanina kars1 sorumludur.”

Atar, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 304; Ardigoglu, a.g.m., s. 26: “Bakanlarin Cumhurbagkanina kars1

sorumluluklari siyasi bir bagliliktan 6te idari bir baglilik olarak degerlendirilmelidir.”

Anayasa Madde 106/4: “Cumhurbagkani yardimcilar1 ve bakanlar, milletvekili se¢ilme yeterliligine

sahip olanlar arasindan Cumhurbagkani tarafindan atanir ve gérevden alinir.”

Cakir, a.g.m., s. 48. Ayn1 yonde bkz. Ardigoglu, a.g.m., s.27.

Anayasa Miilga Madde 113: “Bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevleri, yetkileri ve teskilati

kanunla diizenlenir.”

®  Resmi Gazete, 10.07.2018, S. 30474.

8 6771 sayili Anayasa Degisikligi Kanunu, Cumhurbagkanligi Genel Sekreterligini diizenleyen
Anayasa’nin 107. maddesini ilga etmesine karsin, yeni hiikiimet sisteminde Cumhurbagkanligi idari
teskilatinin Cumhurbagkanligi kararnamesi ile diizenlenecegine iliskin herhangi bir hiikkme yer
vermemistir. Gozler; Anayasa’nin 104. maddesinin 17. fikrasi kapsaminda yiiriitme yetkisine iligkin
konulardan olan Cumhurbaskanligi idari teskilatinin, Cumhurbaskanlig1 kararnamesi veya kanunla
diizenlenebilecegini, ancak bu diizenlemelerde Anayasa’nin 104. maddesinin 17. fikrasinda yer alan
catisma kurallarina da uygun hareket edilmesi gerektigini belirtmistir. Gozler, Tiirk Anayasa
Hukuku, s. 936. Nitekim uygulamada da Cumhurbagkanligi teskilati, 1 sayili Cumhurbagkanligi
Kararnamesi ile kurulmustur. Caligmanin biitiiniinde kanuni idare ilkesinin kat1 yorumlanmasina
yonelik bir yaklasim benimsendiginden, Cumhurbagkanligi teskilatinin Anayasa’min 123. maddesi
uyarinca kanunla kurulmasi gerektigi, uygulamanin bu haliyle kanuni idare ilkesine ve dolayisiyla
Anayasa’ya aykirt oldugu ileri siiriilebilirse de bu yorum, hiikiimet sistemi degisikligi amacina
hizmet eden Anayasa Degisikligi Kanunu’nun ruhuna uygun diismeyecektir. Bu nedenle yapilacak
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kapsaminda Cumhurbaskanhig Makami, Cumhurbaskanligi Idari Isler Baskanligi,
Cumhurbaskani Yardimcilari, Cumbhurbaskanlig1 Politika Kurullari,
Cumhurbaskanligi’na bagli kurum ve kuruluslar, bakanliklar ve son olarak da
Cumhurbagkanlig1 ofisleri diizenlenmistir. Tiim bakanliklarin kurulusunun, gorev ve
yetkilerinin, hizmet birimlerinin, merkez ve tasra teskilatlarimin  farkh
Cumhurbagkanligi kararnamelerinde degil, 1 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi’nde
diizenlenmesi, bakanliklarin Cumhurbagkanligi teskilatini olusturan idari birim

niteliginde oldugunu géstermektedirgo.

1 sayili Cumhurbagkanligi Kararnamesi ile kurulan bakanliklarin gorev ve
yetkileri, hizmet birimleri, personele iliskin diizenlemeler, merkez, tasra ve yurtdisi
teskilatlar1 Kararname’nin ilgili boliimlerinde kapsamli sekilde diizenlenmistir. Bu
diizenlemelerin yami1 sira, ortak hiikiimlerin diizenlendigi Kararname’nin 503.
maddesinde; “Bakan, bakanlik kurulusunun en iist amiri olup, bakanlik icraatindan ve
emri altindakilerin faaliyet ve islemlerinden sorumlu, bakanlik merkez, tasra ve yurtdisi
teskilati ile bagl, ilgili ve iliskili kuruluglarin faaliyetlerini, islemlerini ve hesaplarini
denetlemekle gorevii ve yetkilidir. Bakanlar, kamu kaynaklarinmin etkili, ekonomik ve
verimli kullanumi amaciyla, bakanlik hizmetlerini mevzuata, Cumhurbaskaninin genel
siyasetine, Cumhurbaskan: karar ve talimatlarina, kalkinma planlarina ve yillik
programlara uygun olarak yiiriitmekle, bakanligin faaliyet alanina giren konularda
diger bakanliklarla igbirligi ve koordinasyonu saglamakla gorevli ve Cumhurbaskanina
karsi sorumludur.” hiikkmiine yer verilmistir. Bakanlarin gorev ve yetkilerine iliskin
ortak hiikiim niteliginde olan bu diizenleme, bakanlarin Cumhurbagkanina karsi sorumlu

olduguna isaret etmektedir.

bir Anayasa degisikligiyle, bu “ihmal”in diizeltilmesi ve Cumhurbaskanligi idari teskilatinin
anayasal dayanaga kavusturulmasi gerekmektedir.

% Aym yonde bkz. Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, $.877: “...1 sayili Cumhurbagkanligi Teskilat
Hakkinda Cumhurbaskanligi Kararnamesi de bakanlar1 kendi baslarina bir varlik olarak degil,
Cumhurbaskaninin bir nevi yardimcilari olarak diizenlemistir. Bakanlarin basinda oldugu tim
bakanliklar, aslinda adi1 gegen kararnamenin adinin da gosterdigi gibi Cumhurbaskanlig
Teskilati’nin idari birimleridir.”
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b. Bakanliklarin Kurulmasi ve Kaldirilmasinin Anayasal Sinirlart

1961 Anayasasi’nin 106. maddesinde yer alan “Bakanliklar, kanunun
koydugu esaslara gére kurulur.” hilkmiiniin hukuka aykirt uygulamalara dayanak
olarak kullanilmasina tepki olarak®, 1982 Anayasasi’mn 113. maddesinde
“Bakanliklarin  kurulmasi, kaldirilmasi, gorevieri, yetkileri ve teskilati kanunla
diizenlenir.” hitkkmiine yer verilmis; bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorev ve
yetkileri ile teskilatina iliskin diizenlemeler bakimindan kanunilik kaydi getirilmistir.
6771 sayili Anayasa Degisikligi Kanunu ile Anayasa’nin 113. maddesi ilga edilmis;
1982 Anayasasi’nin son halinde bakanliklarin kurulmast ve kaldirilmasinin

Cumbhurbagkanlig1 kararnamesi ile diizenlenecegi ongorilmiistiir.

Cumbhurbagkani, kamu hizmetleri arasindaki is boliimii uyarinca konularina
gbre uzmanlagmis idari birimler kurabilecegi gibi, ayn1 ve benzer hizmetlerin tek bir
bakanlik tarafindan vyiiriitilmesinin kaynak israfim1 6nleyecegi® saikiyle mevcut
bakanliklar1 kaldirabilir. Cumhurbaskaninin, bakanliklarin kurulmasi, boliinmesi,
birlestirilmesi ve son olarak kaldirilmasi hususunda takdir yetkisine sahip oldugu
goriilmektedir. Cumhurbaskaninin bakanliklar arasindaki koordinasyon ve igboliimiinii

saglamak amaciyla yeni bakanlik kurabilmesi ve mevcut bakanliklar1 kaldirilabilmesi

yiiriitme yetkisi kapsaminda degerlendirilmektedir.

Ancak belirtmek gerekir ki; bazi bakanliklar bizzat Anayasa’da ismen
sayllmis olup, s6z konusu bakanliklarin kaldirilmasi hususunda Cumhurbaskaninin
takdir yetkisi bulunmamaktadir. Bu kapsamda, Anayasa’nin 118. maddesinde Adalet,
Milli Savunma, Igisleri, Disisleri Bakani ibarelerine yer verilmis; 130. maddede Milli

Egitim Bakanligi, 140, 144 ve 159. maddelerde de Adalet Bakanliginin varlig1 agikca

% Halil Kalabalik, /dare Hukuku Dersleri, C.1, 2.b., Konya: Sayram Yaynlari, 2016, s. 106.

% Metin Giinday, Idare Hukuku, 10.b., Ankara: Imaj Yaymevi, 2011, s. 391.

% 703 sayili Kanun Hiikmiinde Kararname ile 3046 sayih Kanun’un ilga edilen 3. maddesinde,
bakanliklarin teskilatlanmasina iliskin temel esaslar diizenlenmisti: “Bakanliklarin kurulmasi,
kaldirilmasi, mevcut bakanliklarin béliinmesi veya birlestirilmesi, bakanliklarin goérevleri, yetkileri
ve teskilati bu Kanun esaslarina gore diizenlenir. Bu diizenlemede uyulmasi zorunlu esaslar
sunlardir: a) Idare, kurulus ve gérevleriyle bir biitiindiir. Teskilatlanmada gdrev ve yetkilerin
tespitinde bu biitiinliik bozulamaz. b)Bakanliklarin kurulus ve teskilatlanmalarinda etkili bir idare, is
boliimii, kontrol ve koordinasyonun saglanmasi esastir. ¢) Ayni ve benzer hizmet veya gorevlerin tek
bir bakanlik tarafindan veya sorumlulugunda yiiriitiilmesi, atil kapasite ve kaynak israfinin
onlenmesi esastir.”
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belirtilmistir. Dolayisiyla Adalet, Milli Savunma, Igisleri, Disisleri ve Milli Egitim
Bakanliklarinin Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ile kaldirilmasi s6z konusu olmayacak,
aksi yonde bir diizenleme Anayasa’ya acikca aykirilik teskil edecektir®. Nitekim
Anayasa’da isimleri sayilan bakanliklarin kurulus ve teskilat yapilarmin, 1 sayili

Cumhurbaskanligi Kararnamesi’nde diizenlendigi goriilmektedir™,

3. Devlet Denetleme Kurulu’nun isleyisi, Uyelerinin Gérev Siiresi ve
Diger Ozliik Isleri

Anayasa’nin 108. maddesine gore Devlet Denetleme Kurulu; idarenin hukuka
uygunlugunun, diizenli ve verimli sekilde yiiriitilmesinin ve gelistirilmesinin
saglanmas1 amaciyla, Cumhurbagkanligi’na bagli olarak kurulan ve Cumhurbaskaninin
istegi tlizerine, 108. maddenin birinci fikrasinda sayilan kurum ve kuruluslarin® her
tiirlii idari sorusturma®’, inceleme, arastirma ve denetlemelerini yapan anayasal bir

kuruldur.

Cumhurbagkaninin artan giiclii konumu ve yetkileri, beraberinde bu yetkileri
kullanma ve uygulama araglarin1 getirmis olup; Devlet Denetleme Kurulu bu durumun
tipik bir 6rnegidir98. Devlet Denetleme Kurulu’nun, Anayasa’da diizenlendigi yer,

Cumhurbagkanina bagli olusu, Cumhurbaskaninin istemi ile harekete ge¢mesi ve

94

Ayni1 yonde bkz. Ulgen, “Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Niteligi ve Tiirleri”, .23.
95

1 sayili Cumhurbaskanligr Kararnamesi’nde; Adalet Bakanligi, Aile, Calisma ve Sosyal Hizmetler
Bakanligi, Cevre ve Sehircilik Bakanligi, Disisleri Bakanligi, Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanligi,
Genglik ve Spor Bakanligi, Hazine ve Maliye Bakanhgi, igisleri Bakanhig:, Kiiltiir ve Turizm
Bakanligi, Milli Egitim Bakanligi, Milli Savunma Bakanlig1, Saglik Bakanligi, Sanayi ve Teknoloji
Bakanligi, Tarim ve Orman Bakanligi, Ticaret Bakanligi, Ulagtirma ve Altyapi1 Bakanligi olmak
iizere toplam 16 bakanlik kurulmustur.

Anayasa Madde 108/1: “Idarenin hukuka uygunlugunun, diizenli ve verimli sekilde yiiriitiilmesinin
ve gelistirilmesinin saglanmasi amaciyla, Cumhurbaskanlifina bagli olarak kurulan Devlet
Denetleme Kurulu, Cumhurbagkaninin istegi iizerine, tiim kamu kurum ve kuruluslarinda ve
sermayesinin yarisindan fazlasina bu kurum ve kuruluslarin katildigr her tiirlii kurulusta, kamu
kurumu niteliginde olan meslek kuruluslarinda, her diizeydeki isci ve igveren meslek kuruluglarinda,
kamuya yararli derneklerle vakiflarda, her tiirli idari sorusturma, inceleme, arastirma ve
denetlemeleri yapar.” Devlet Denetleme Kurulu’nun idare diginda bazi 6zel hukuk Kisilerini
denetleme yetkisine sahip olmasi, Kurul’un kurulus amacini astifi ve demokrasi ilkesi ile
bagdasmadig1 gerekgesiyle elestirilmektedir. Giinday, a.g.e., s. 415.

Idari sorusturma, Devlet Denetleme Kurulu’na 2017 Anayasa degisikligi kapsaminda verilmis bir
yetkidir.

Selguk Soybay, “Devlet Denetleme Kurulu'nun Konumu ve Isleyisi”, Idare Hukuku ve Ilimleri
Dergisi, C.5, S. 1-3 (1984), s. 108.

96

97

98
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Kurul’un diger karakteristik Ozellikleri dikkate alindiginda, Devlet Denetleme
Kurulu’nun Cumhurbagkaninin Anayasa’da diizenlenen yetkilerini kullanmaya yardimci
bir devlet orgiitii oldugu kabul edilmektedir®™. Cumhurbaskanma karsi sorumlu olan
Devlet Denetleme Kurulu Baskan ve iiyeleri, 3 Sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi

uyarmnca Cumhurbagkani tarafindan, Cumhurbaskani karari ile atanmaktadirlar.

Anayasa degisikligi oOncesi donemde, Devlet Denetleme Kurulu’nun
bakanliklar tizerinde sahip oldugu denetim yetkisi, parlamenter demokrasi ilkesine

aykirihk teskil ettigi ileri siriilerek elestirilmekteydi®

. Bu elestirinin dayanag,
Cumhurbagkaninin, kendisine bagli Devlet Denetleme Kurulu araciligiyla, aralarinda
hiyerarsi iligkisi bulunmayan bakanliklar {izerinde denetim yapmasmin idarenin
biitiinliigii prensibine uygun diismemesidir'®’. Zira hiyerarsi yetkisinin kapsaminda yer
alan denetleme yetkisinin 6n kosulu, denetleyen makam ile denetlenen makam arasinda
hiyerarsik bir iliskinin varligidir'®. Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemine gecilmesiyle
birlikte, bakanlar {izerinde hiyerarsi ve dolayisiyla denetim yetkisine sahip olan
Cumhurbagkaninin, Devlet Denetleme Kurulu araciligiyla bu yetkiyi kullanmasinin

idarenin biitiinliigii ilkesine uygun oldugu belirtilmektedir'®

. Buna karsin Devlet
Denetleme Kurulu’nun kurulmasindaki temel amacin siyasi etkilerin disinda, tarafsiz ve
etkin bir denetim fonksiyonunu yerine getirmek oldugu'® dikkate alindiginda,
Cumbhurbaskanligr Hiikiimet Sistemine gegilmesiyle birlikte, Cumhurbaskaninin siyasi
tarafsizligindan soz edilemeyecegi icin, Devlet Denetleme Kurulu’'nun da siyasi
etkilerden wuzak etkin bir denetim gerceklestireceginden bahsetmek miimkiin

goziilkmemektedir.

1982 Anayasasi’nin ilk halinde Tiirk Silahli Kuvvetleri, Devlet Denetleme
Kurulu’nun gorev alani diginda birakilmis iken, 6771 sayili Kanun ile yapilan degisiklik

sonrasi, Anayasa’nin 108. maddesinin 2. fikrasinda yer alan “Silahli Kuvvetler” ibaresi

% Soybay, a.g.m., s. 109.

100 Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 895.

08 Kemal Gézler, Anayasa Degisikligi Gerekli Mi? 1982 Anayasast I¢in Bir Savunma, 1.b., Bursa: Ekin
Kitabevi Yayinlari, 2001, s. 91.
a.yer.

103 Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, ss. 894-895.

104 Biilent Tandr, Necmi Yiizbasioglu, 1982 Anayasasina Gore Tiirk Anayasa Hukuku, 19.b., Istanbul:
Beta, 2019, s. 381.
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madde metninden ¢ikarilmistir. Anayasa’nin son halinde yalnizca yargi organlari Devlet
Denetleme Kurulu’nun gorev alani disinda kalmaktadir. Yarg: organlarmin denetim
kapsamina alinmamasini dogal karsilayan Ulusoy; Devlet Denetleme Kurulu’nun askeri
makamlar tlizerinde denetim yetkisine sahip olmamasinin ise makul bir gerekgesi
bulunmadigini, bu dogrultuda da Tiirk Silahli Kuvvetleri’nin denetim yetkisi kapsamina
alimmasinin isabetli oldugunu belirtmektedir'®. Anayasa degisikligiyle birlikte; Devlet
Denetleme Kurulu'nun yetkilerinin genisletildigi, yargi organlari disinda tiim devlet

kurum ve kuruluslarinin Cumhurbaskaninin denetimine tabi kilindig1 gériilmektedir.

Anayasa’nin 108. maddesinin son fikrasina goére, Devlet Denetleme
Kurulu’nun isleyisi, iiyelerinin gorev siireleri ve diger 6zliik isleri Cumhurbaskanligi

06

kararnamesi ile diizenlenir'®. Bu kapsamda, 5 Sayili Devlet Denetleme Kurulu

107 cikarilmigtir.  Kurul’un isleyisinin,

Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesi
tiyelerinin gorev siirelerinin ve diger 6zliik islerinin Cumhurbaskanligi kararnamesi ile
diizenlenmis olmasinin, Cumhurbaskaninin, Devlet Denetleme Kurulu iizerindeki

18 " Devlet Denetleme Kurulu’nun

yetkisini daha da arttirdigi ileri siiriilmektedir
biitiiniiyle Cumhurbagkanligina bagli bir kurul olmasi ve yine Cumhurbagkaninin istegi
lizerine denetim yapmasinin olagan bir sonucu olarak, Devlet Denetleme Kurulu’nun
isleyisinin, tiyelerinin gorev siirelerinin ve diger 6zlik islerinin Cumhurbaskanlig

kararnamesi ile diizenleneceginin éngoriildiigii séylenebilir'®.

Devlet Denetleme Kurulu’nun igleyisi, iyelerinin gérev siiresi ve diger 6zliik
islerinin Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlenecegi hiikiim altina alinmis
olmakla birlikte; Kurul’un iiyesi sayisi, bagka kurum ve kuruluslardan yardim istemesi,
diger kurum ve kuruluslardan belge talebine ve bu talebin karsilanmasina yonelik
diizenlemelerin kanun alanina dahil oldugu, bu konularin ancak kanunla diizenleme
yapilmamis olmasi halinde Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlenebilecegi ifade

edilmektedir'’®. Dolayisiyla, her ne kadar Kurul’un isleyisinin, iiyelerinin gorev

105 Ulusoy, Yeni Tiirk Idare Hukuku, s. 174.

1066771 sayih Kanun ile Anayasa’da yapilan degisiklik 6ncesinde, Devlet Denetleme Kurulu’nun
isleyisi, iiyelerinin gorev siiresi ve diger dzliik isleri kanunla diizenlenmekteydi.

17 Resmi Gazete, 15.07.2018, S. 30479.

108 Esen, a.g.m., s. 62.

19 Aym yonde bkz. Soyler, Cumhurbaskanhgr Kararnamesi, s. 135.

19 {Jlgen Adadag, “Kanun-Cumhurbaskanligi Kararnamesi iligkisi”, s. 270.
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stiresinin ve diger Ozlik islerinin Cumhurbagkanligi kararnamesi ile diizenlenecegi
Ongoriilmiis ise de, Devlet Denetleme Kurulu'na iliskin diger hususlar bakimindan

kanunla diizenlenme prensibi devam etmektedir.

4. Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterligi Teskilat1 ve Gorevleri

Ilk kez 1961 Anayasasi’nda diizenlenmis, dogrudan Cumhurbaskanligina
bagli anayasal bir kurul*! olan Milli Giivenlik Kurulu, 1982 Anayasasi’nin 118.

maddesinde anayasal varligini stirdiirmiistiir:

“Millr Giivenlik  Kurulu; Cumhurbaskaninin baskanhginda,
Cumhurbaskan yardimcilari, Adalet, Milli Savunma, Icisleri, Digsisleri
Bakanlar:, Genelkurmay Bagskani, Kara, Deniz ve Hava kuvvetleri
komutanlarindan kurulur. Giindemin ozelligine gére Kurul toplantilarina
ilgili bakan ve kisiler ¢agrilip goriisleri alinabilir. Milli Giivenlik
Kurulu; Devietin milli giivenlik siyasetinin tayini, tespiti ve uygulanmast
ile ilgili alinan tavsiye kararlar: ve gerekli koordinasyonun saglanmasi
konusundaki goriislerini Cumhurbaskanina bildirir. Kurulun, Devletin
varligt ve bagimsizligi, iilkenin biitiinliigii ve boliinmezligi, toplumun
huzur ve giivenliginin korunmast hususunda alinmasini zorunlu gordiigii
tedbirlere ait kararlar Cumhurbaskaninca degerlendirilir. Milli Giivenlik
Kurulunun giindemi; Cumhurbaskant yardimcilart ve Genelkurmay
Baskanminin onerileri dikkate alinarak Cumhurbaskaninca diizenlenir.
Cumhurbaskant  katilamadigr  zamanlar Milli  Giivenlik  Kurulu
Cumhurbaskani yardimcisimin baskanhiginda toplamir. Milli Giivenlik
Kurulu Genel Sekreterliginin teskilati ve gorevieri Cumhurbaskanligt
kararnamesiyle diizenlenir.”

6771 sayili Anayasa Degisikligi Kanunu ile Anayasa’nin 118. Maddesi
kapsaminda da birgok degisiklik yapilmistir. Oncelikle Anayasa degisikligiyle Bakanlar
Kurulu kaldirildigindan, birinci fikrada yer alan Basbakan ve Basbakan yardimcilar
ibareleri, Cumhurbaskant yardimcilar: ile degistirilmistir. Birinci fikraya iligkin bir
diger degisiklik ise “Jandarma Genel Komutani” ibaresinin madde metninden
cikarilmasidir. Bu degisiklikler, Milli Giivenlik Kurulu’nda askeri agirligin azaltilmaya
calisildigimi gostermektedir. Sonug olarak Milli Giivenlik Kurulu; Cumhurbaskaninin

baskanhiginda toplanan Cumhurbaskani yardimcilar, Adalet, Milli Savunma, Icisleri,

1 Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 314; Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, S. 896.

34



Disisleri Bakanlari, Genelkurmay Baskani, Kara, Deniz ve Hava kuvvetleri

komutanlarindan olusmaktadir.

Anayasa uyarinca Milli Glivenlik Kurulu; devletin milli giivenlik siyasetinin
tayini, tespiti ve uygulanmasi ile ilgili alinan tavsiye kararlar1 ve gerekli
koordinasyonun saglanmasi konusundaki goriislerini Cumhurbagkanina bildirir. Kurul,
Devletin varlig1 ve bagimsizligi, lilkenin biitiinliigii ve boliinmezligi, toplumun huzur ve
giivenliginin korunmasi hususunda gbriis bildirmekle de gorevlendirilmistir™™?. Bu
diizenlemeden anlasildig1 iizere, 1982 Anayasasi’nda Milli Giivenlik Kurulu, milli
giivenlik siyaseti bakimindan yardimei bir kurulus olarak degil; devletin milli giivenlik
siyasetinin tayini, tespiti ve uygulanmasi ile ilgili kararlarin alinmasinda etkin bir

kurulus olarak dﬁzenlenmi@tirlm.

Milli Giivenlik Kurulu’'nun, sekreterya faaliyetlerini yliriitmek {zere,
Cumhurbagkanina bagli Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterligi teskilati
bulunmaktadir. Anayasa’nin 118. maddesinin son fikrasinda, Milli Giivenlik Kurulu
Genel Sekreterliginin teskilat yapisi1 ve gorevlerinin Cumhurbaskanlig:i kararnamesi ile
diizenlenecegi belirtilmisgtir. Bu kapsamda 6 sayili Milli Giivenlik Kurulu Genel
Sekreterliginin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda Cumhurbaskanlig Kararnamesi***

cikarilmistir.

6 sayilt Cumhurbagkanligi Kararnamesi’nin “Amac¢” baslikli 1. maddesinde;
“Bu Cumhurbaskanhigi Kararnamesinin amaci; Cumhurbaskanina bagh Milli Giivenlik
Kurulu Genel Sekreterliginin teskilat, gorev, yetki, c¢alisma usul ve esaslarini

2

diizenlemektir.” ifadesi yer almaktadir. Anayasa’nin 118. maddesinde yalnizca Milli
Giivenlik Kurulu Genel Sekreterligi’nin teskilati ve gorevlerinin Cumhurbagkanligi
kararnamesi ile diizenlenecegi ongoriilmiis; Milli Giivenlik Kurulu’na iliskin diger tiim
konular, kanunun diizenleme alanma birakilmustir'™. Dolayisiyla, Cumhurbagkanlig:
kararnamesinin Milli Glivenlik Kurulu’na iliskin diizenleme alani, Genel Sekreterligin

teskilat yapisi ve gorevleri ile sinirhdir.

12 Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 898.

13 Tanér, Yiizbasioglu, a.g.e., s. 326.

"4 Resmi Gazete, 15.07.2018, S. 30479.

15 {Jlgen Adadag, “Kanun-Cumhurbaskanligi Kararnamesi iligkisi”, s. 270.
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Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreteri, 3 sayilt Cumhurbagkanlig
Kararnamesi uyarinca Cumhurbaskant karar: ile atanir. Cumhurbaskanina karsi
sorumlu olan Genel Sekreter, gorevlerini, Cumhurbaskaninin emir ve yonlendirmeleri
dogrultusunda mevzuat hiikiimlerine ve devletin milli giivenlik siyasetine uygun olarak

yiirlitmekle gorevlidir.
5. Kamu Tiizel Kisiligi Kurulmasi

Kamu hukuku kurallarima gore kurulan ve kamu giiclinden kaynaklanan
ayricalikl yetkiler kullanabilen kisi ya da mal topluluklar1 kamu tiizel kisileri olarak

tanimlanmaktadir'®®.

Kamu tiizel kisiligi, Anayasa’nin 123. maddesinin 3. fikrasi
uyarinca, kanunla veya Cumhurbagkanligi kararnamesi ile kurulabilir. Anayasa
degisikligi 6ncesinde kamu tiizel kisiligi, kanun veya kanunun agik¢a verdigi yetkiye

dayanarak idari islem ile kurulabilmekteydi.

Cumhurbagkanligi kararnamesi ile kamu tiizel kisiligi kurulabilecegini
diizenleyen Anayasa’nin 123. maddesinin 3. fikrasi, yukarida aciklanan ve
Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ile diizenlenecegi dngoriilen diger dort konudan farklilik
arz etmektedir. Zira kamu tiizel kisiligi kurulmas1 hususunda Anayasa koyucu, kanun ile

»H7 tesis etmistir. Kamu tiizel

Cumbhurbagskanlig1 kararnamesi arasinda “yarisan bir alan
kisiliginin, Cumhurbagkaninin sahip oldugu ilk-el diizenleme yetkisi ile kanuna
dayanmaksizin kurulabilmesi elestirilmekte; kamu giicii ayricaliklariyla donatilan ve
kamu adina kararlar alabilen kamu tiizel kisiliginin, bahsi gecen bu yetkileri yalnizca
yasama organindan almasinin daha mesru ve demokratik bir yaklasim oldugu
savunulmaktadir'®. Gergekten de yasama ve yiiriitme erklerinin, ayn1 konuda aym
kuvvette yetkilendirilmesi, uygulamada yetki karmasasina neden olacak ve idari istikrar1

olumsuz etkileyecektir.

16 Ramazan Caglayan, “Hukukumuzda Kamu Tiizel Kisiligi Kavrami ve Kistaslar”, Uyusmazlik

Mahkemesi Dergisi, S.7 (2016), s. 377; Ulusoy, Yeni Tiirk Idare Hukuku, s. 133.

ur Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 935.

Y8 Ulusoy, Yeni Tiirk Idare Hukuku, s. 135: “O halde, gerektiginde bireylere hukuksal yiikiimliiliikler
yiikleyebilecek ve kamu kaynaklarindan harcama yapabilecek bir ‘hukuki varlik’ olusturmanin siyasi
sorumlulugunun da yasama organi tarafindan iistlenilmesi ¢ok daha demokratik bir yaklagimdir.”
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Anayasa degisikligi oncesinde yasama organi, kamu tiizel kisiligini kanunla
bizzat kendisi kurabilir veya kanunda agik¢a idareyi kamu tiizel kisiligi kurma
konusunda yetkilendirebilirdi. Kamu tiizel kisiligi kurulmasi1 bakimindan kanunun
tekelciligi anlayisinin terk edildigillg, Cumhurbagkaninin kanunla yetkilendirilmeksizin
dogrudan Anayasa’nin 123. maddesinin 3. fikrasindan aldig1 yetkiyle kamu tiizel kisiligi
kurabilmesinin miimkiin hale geldigi goriilmektedir. Her ne kadar Anayasa’nin 123.
maddesinin 3. fikras1 uyarinca Cumhurbaskanligi kararnamesi ile kamu tiizel kisiligi
kurulabilir ise de, Anayasa’da Ozellikle kanunla kurulacagi ongoriilen kamu tiizel
kisiliklerinin, Cumhurbaskanligi kararnamesi ile kurulmasi miimkiin degildirlzo. Bu
kapsamda, Anayasa’nin 127. maddesinde mahalli idareler, 130. maddesinde
tiniversiteler, 135. maddesinde kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslari gibi121

kanunla kurulacaklar1 Anayasa’da 06zel olarak belirtilen kamu tiizel kisilikleri

Cumbhurbagkanlig1 kararnamesi ile kurulamazlar.

Cumhurbagkanligi kararnamesi ile kamu tiizel kisiligi kurulabilmesi,
tartigmali birgok konuyu beraberinde getirmekle birlikte, bu ¢alisma bakimindan 6nem
teskil eden husus, kamu tiizel kisiligi kurulmasina iliskin Anayasa’da gerceklestirilen
degisikligin, kanuni 1idare ilkesi zemininde nasil = konumlandirilacagidir.
Cumhurbagkanligi kararnamesinin, kanuni idare ilkesinin unsurlar1 baglaminda
incelendigi ikinci boliimde “Kamu Tiizel Kisiliginin Cumhurbagkanligi Kararnamesi ile
Kurulabilmesi” baglig1 altinda kapsamli degerlendirmeler yapildigindan, burada konuya

iliskin genel bilgiler vermekle yetinilmistir.

119
120

Séyler, Cumhurbaskanligi Kararnamesi, s. 135; Ulusoy, Yeni Tiirk Idare Hukuku, s. 135.

Meliksah Yasin, “Cumhurbaskanlign Kararnamelerinin Tiirk Idari Teskilat Hukukuna Etkileri”,
Anayasa Yargist Dergisi, C.36, S.1 (2019), s. 319; Soyler, Cumhurbaskanligr Kararnamesi, s. 135.
Anayasa Madde 133: “Radyo ve Televizyon Ust Kurulunun kurulusu, gérev ve yetkileri, iiyelerinin
nitelikleri, segim usulleri ve goérev siireleri kanunla diizenlenir.”; “Radyo ve Televizyon Ust
Kurulunun kurulugu, gorev ve yetkileri, iiyelerinin nitelikleri, se¢im usulleri ve gorev siireleri
kanunla diizenlenir.” Madde 134:“Atatiirk Kiiltiir, Dil ve Tarih Yiiksek Kurumunun; kurulusu,
organlari, ¢alisma usulleri ve 6zliik isleri ile kuruluguna dahil kurumlar tizerindeki yetkileri kanunla
diizenlenir.” Madde 136: “Genel idare iginde yer alan Diyanet Isleri Baskanlig, laiklik ilkesi
dogrultusunda, biitiin siyasi goriis ve diislinlislerin diginda kalarak ve milletce dayanigsma ve
biitlinlesmeyi amag edinerek, 6zel kanununda gosterilen gorevleri yerine getirir.”

121
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Il. CUMHURBASKANLIGI KARARNAMESININ HUKUKIi NiTELIiGi

A. HUKUKI ISLEMLERIN TASNIFINDE KULLANILAN OLCUTLER
DOGRULTUSUNDA DEGERLENDIRME

Kuvvetler ayrilig1 ilkesinin bir sonucu olarak, devletin hukuki fonksiyonlari
yasama, yiirlitme ve yargi olmak iizere iice ayrilmaktadir. Bu {i¢ devlet fonksiyonunun
tasnifinde, Fransiz kamu hukuku kaynakli, Anayasa Mahkemesi tarafindan da
benimsenen maddi Ol¢iit ve sekli (organik) Olgiit olarak adlandirilan iki Kriter

122 Devletin hukuki fonksiyonlariin tasnifinde kullanilan bu iki 6lgiit,

kullanilmaktadir
hukuki iglemlerin  niteliklerinin  belirlenmesinde de referans alindigindan,
Cumhurbagkanligi kararnamesinin hukuki niteligi belirlenirken 6ncelikle maddi ve sekli

Olciit ayrimina gore degerlendirme yapilmasi yerinde olacaktir.

Fransiz hukuk¢u Léon Duguit tarafindan savunulan maddi 6l¢iite gore; hukuki
islemler maddi mahiyetleri dikkate alinarak kural-iglem, siibjektif islem ve yargi islemi
seklinde iice ayrilir'®. Maddi 6lgiit, hukuki islemleri meydana getiren organi dikkate
almaksizin, hukuki islemin igerigine gore bir siniflandirma yapmaktadir. Bu dogrultuda
kural-islem; genel, soyut, siirekli ve kisilik dig1 islem yapmak anlamina gelmekte; bu
nitelige sahip bir hukuki islem, hangi organ tarafindan yapilirsa yapilsin yasama islemi

olarak nitelendirilmektedir?*

. Maddi 6lgiit dogrultusunda siibjektif islem, siibjektif bir
durum doguran veya bir objektif hukuki durumun sartini meydana getiren irade

aciklamasidir ve devletin yiiriitme fonksiyonuna karsilik gelirlzs. Son olarak yargi

122
123

Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, $.193; Eren, a.g.m. , s.17.

Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, $.194. Léon Duguit hukuki islemlerin her birinin ii¢ devlet
fonksiyonuna karsilik geldigini belirtmektedir: “Devlet, yasama fonksiyonu ile objektif hukuku
formiile eder ve uygulamaya koyar. Idari fonksiyonuyla devlet, siibjektif bir hukuki durum yaratir
veya bireysel bir islemle yasal bir durumun dogmasi igin gerekli sart1 belirler. Yarg: fonksiyonuyla
devlet, ihlal veya uyusmazlik halinde, bir hukuk kuralinin veya hukuki durumun varligmi ve
kapsamini belirtir ve buna uyulmasim saglayacak tedbirlere karar verir.” Léon Duguit, Manuél de
droit constitutionnel, 4.b., Paris: Anciennes Maisons Thorin et Fontemoing, 1923, s.88’den aktaran
Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, 5.616.

Eren, a.g.m., s. 17; Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, S. 616.

125 Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 194.

124

38



islemi ise, bir hukuki uyusmazligi ¢ézen ve karara baglayan yargi fonksiyonunun

ifasiyla meydana gelen hukuki islemdir'?.

Maddi 6lgiit savunuculari, yasama ve yiiriitme islemleri arasinda agik ve kesin
bir fark oldugunu; yasama islemlerinin daima genel ve soyut, buna karsin yiirlitme
islemlerinin daima bireysel ve somut oldugunu ileri siirseler de pratikte yasama ve

127" Genel,

yiirlitme islemlerinin birbirinden ayirt edilmesi sanildig1 kadar kolay degildir
soyut, objektif ve kisilik dis1 nitelikte olan yiiriitmenin diizenleyici islemlerini, yasama
islemi olan kanunlardan igerikleri itibariyle ayirt etmek miimkiin goziikmemektedir. Bu
kapsamda Cumhurbaskanligi kararnamesinin igerdigi kurallarin niteligi dikkate
alindiginda, kararnamelerin kanunlardan ayrilan bir yoniiniin bulunmadigi ve genel,

soyut, objektif, kisilik dis1 diizenlemeler iceren Cumhurbaskanligi kararnamesinin,

maddi 6l¢iit esasina gore yasama iglemi niteliginde oldugu sdylenebilir.

Bir diger Fransiz hukuk¢u Raymond Carré de Malberg tarafindan savunulan
sekli ve organik Olgiite gore ise; devletin hukuki fonksiyonlari ve bu fonksiyonlari ifa
aract olan hukuki islemleri, islemleri ifa eden organa ve yapilis sekillerine gore tasnif

edilmektedir'?®

. Kuvvetler ayriligi ilkesine dayanan organik 6lgiite gore; devletin {ig ayri
organi tarafindan, bu organlarin kendilerine 6zgii usulleri dogrultusunda yerine getirilen
islemler, hangi organ tarafindan gerceklestirildiyse o organa ait hukuki bir islem olarak
kabul edilir*?®. Organik 6lgiit dogrultusunda; hukuki igeriklerine bakilmaksizin yasama
organi tarafindan yapilan iglemler yasama islemini, yiiriitme organi tarafindan yapilan
islemler yiiriitme islemini ve son olarak yargi organi tarafindan yapilan islemler de yargi
islemini olusturmaktadir™*®. Bu dogrultuda yiiriitme organinin basi olan Cumhurbaskani

tarafindan c¢ikarilan Cumhurbagkanligi kararnamesinin, sekli ve organik Olgiite gore

yiiriitme islemi niteliginde oldugu konusunda bir tereddiit bulunmamaktadir.

Devletin hukuki fonksiyonlarimin ve bu fonksiyonlarin meydana getirdigi

hukuki islemlerin tasnifinde kullanilan maddi ve organik ol¢iitlerin, hukuki islemlerin

126 Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 617.

121 Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, $.194.

128 ag.e., s.196.

129 Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 618.

130 {1 Han Ozay, Giimisiginda Yonetim, 3.b., Istanbul: Filiz Kitabevi, 2017, s. 416.
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tasnifinde yetersiz oldugu; Ozellikle yasama ve yliriitme organlarinin diizenleyici
islemlerinin ayrilmasinda, bu iki olgiit disinda yasama yetkisinin niteligine iliskin
Ozelliklerin referans alinmasi gerektigi savunulmustur®>., Yiizbasioglu'na gore; bir
islem genellik ve aslilik unsurlar ile ilk-el bir islem ise, bu islem yasama organinin
diizenleme alanina girer ve yasama islemi olarak kabul edilir. Diger taraftan, bir islem
genellik ve ozellikle aslilik unsurlart bakimindan ilk-el degil, tiirev bir islem niteligi
tagiyor ise yiriitme organmin diizenleme alanina dahil olup, yiiriitmenin diizenleyici

islemi olarak nitelendirilmektedir®.

Anayasa degisikligi oncesinde tutarli sonuglar verebilecek bu yaklasim, 6771
sayili Kanunla Anayasa’ya dahil edilen Cumhurbaskanligi kararnamesinin hukuki
niteliginin tespitinde ayni etkiyi gostermeyecektir. Zira artik yasama ve yiiriitme
fonksiyonlarinin, ilk-el diizenleme yetkisi referans alinarak birbirlerinden ayirt edilmesi
sanildig1 kadar kolay degildir. 1982 Anayasasi’nin 104. maddesinde yiirlitmenin basi
olan Cumhurbaskanina, Cumhurbaskanligi kararnamesi araciligiyla ilk-el diizenleme
yapma yetkisi taninmistir. Dolayisiyla ilk-el diizenleme yetkisi kistasi, Anayasa
degisikligi sonrasinda yasama ve yiiriitme organlarinin diizenleyici islemlerini ayirt

etmekte yetersiz kalmaktadir.

Cumhurbagkanligi kararnamesi, Cumhurbaskaninin, herhangi bir kanuna
dayanmaksizin, dogrudan dogruya Anayasa’dan kaynaklanan ilk-el diizenleme
yetkisiyle ¢ikardigi hukuki bir iglem tiridiir. Bu kapsamda, yiiriitme organinin
dogrudan Anayasa’nin verdigi Yetkiyle cikaracagi Cumhurbaskanligi kararnamesi,
yasama organi tarafindan ¢ikarilan kanunlardan ilk-el diizenleme yetkisi kistasiyla
ayrilmamakta; Cumhurbagkanligi kararnamesi bu yoniiyle yasama islemi olarak
nitelendirilebilmektedir. Nitekim 06gretide, Cumhurbagkanligi kararnamesinin ilk-el
diizenleme yetkisi icermesinden bahisle, yasama islemi niteliginde oldugunu ileri siiren

gortsler de bulunmaktadir®,

B Necmi Yiizbasioglu, 1982 Anayasasi ve Anayasa Mahkemesi Kararlarma Gére Tiirkiye'de Kanun

Hiikmiinde Kararnameler Rejimi, 1.b., Istanbul: Beta, 1996, s. 6.
a.g.e., s.8.
Eren, a.g.m., s. 27.
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1982 Anayasasi’nin 8. maddesinde yiiriitme, hem yetki hem de gorev olarak
diizenlenmis; yiiriitme yetkisi ve goérevinin Anayasa’ya ve kanunlara uygun olarak
yerine getirilecegi vurgulanmistir. Yiritme yetkisinin kanunlara uygun olarak yerine
getirilecek olmasi, yasama organinin yiiriitme karsisindaki hiyerarsik {stiinliigline ve
idarenin kanuna tabi olmasi anlayisina dayanmaktadir’®. Bu anlayisi temel alan bir
tasnif yapildiginda; yasama yetkisi ilk-el diizenleme yetkisi kapsaminda kanun koyma,
degistirme ve kaldirma faaliyeti kabul edilirken; yiiriitme yetkisi kanuna dayanan,
ikincil  nitelikte bir diizenleme ve kanunlari wuygulama faaliyeti olarak

nitelendirilecektir'®

. Yiriitme organinin dogrudan dogruya Anayasa’dan aldig: yetki ile
cikaracagli Cumhurbagkanligi kararnamesi, yasama ve yiiriitme fonksiyonlarinin
ayrilmasinda kullanilan kanunlarin uygulanmasini saglamak kistasinin da disinda
kalmaktadir’®®.  Yine Cumhurbagkanligi  kararnamesinin ~ kanuna  dayanma
zorunlulugunun bulunmamasi, bu kararnamelerin tiirev nitelikte bir diizenleme ve
kanunlar1 uygulama faaliyeti olarak nitelendirilmesinde tereddiide neden olur.
Dolayisiyla, yasama ve yiriitme fonksiyonlarinin ozellikleri de, Cumhurbaskanligi

kararnamesinin hukuki niteliginin tespitinde tutarli bir sonu¢ vermemektedir.

Ogretide devletin hukuki fonksiyonlarinin tasnifinde maddi 6l¢iitiin degil, sekli
ve organik Olgiitin  kullanilmasinin daha dogru ve tutarli sonuglar verecegi

137
savunulmaktadir™®

. Nitekim 1982 Anayasasi’nda devletin hukuki fonksiyonlarinin
tasnifine iliskin diizenlemelerin, hukuki islemi yapan organ ve yapilis usuliinii esas alan
sekli ve organik ol¢iit dogrultusunda sekillendigi goriilmektedir. Bu dogrultuda, 1982
Anayasasi’na hakim olan sekli ve organik Olclite gore; yiirlitme organinin basi olan
Cumhurbagkani tarafindan ¢ikarilan Cumhurbagkanligi kararnamesi igerdigi genel,
soyut, objektif ve kisilik-dis1 kurallar ile yiiriitmenin diizenleyici islemi olarak

nitelendirilecektir.

134 Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, S. 197.

%5 Eren, a.g.m.,s. 18.

136 Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, S. 205.

BT Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, $.620. Aym yonde bkz. Cengiz Arikan, Tiirk Anayasa Hukukunda
Yasama Yetkisinin Devredilmezligi Ilkesi, 1.b., Ankara: Yetkin Yaynlari, 2011, s.27.
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B. ANAYASA MAHKEMESI’NIN KANUN HUKMUNDE
KARARNAMELERE  ILISKIN  ICTIHATLARI  CERCEVESINDE
DEGERLENDIRME

Cumhurbagkanligi kararnamesi, kanun hiikkmiinde kararnamelerden farkli ve
kendine 6zgii bir hukuki igslem tiirii olsa da, Cumhurbaskanligi kararnamesine iliskin
diizenlemelerin yorumunda kanun hiikkmiinde kararnameler rejimine ait goriis ve
igtihatlardan yararlanilmaktadir. Bakanlar Kurulu’nun kaldirilmasiyla Anayasal varligi
sona eren kanun hiikmiinde kararnamelerin hukuki niteligine iliskin goriis ayriliklari,
Tiirk Anayasa hukuku &gretisini uzunca bir siire mesgul etmistir. Ogretinin ve Anayasa
Mahkemesi igtihatlarinin, kanun hiikmiinde kararnamelere iligkin yillara dayanan
birikiminin, Cumhurbagkanlig1 kararnamesinin hukuki niteliginin tespitinde aydinlatici
olacagi diisiiniilmektedir. Bu nedenle, Oncelikle 1961 ve 1982 Anayasalari
dogrultusunda kanun hiikmiinde kararnamelerin hukuki niteligine yonelik 6gretide yer
alan goriislere ve Anayasa Mahkemesi igtihatlarina yer verilecek; ardindan bu goriis ve
ictihatlardan yararlanilarak Cumhurbaskanligi kararnamesinin hukuki niteligi tespit

edilmeye ¢aligilacaktir.

1. Kanun Hiikmiinde Kararnamelerin Hukuki Niteligine fliskin Tarihsel

Siire¢

Kanun hiikmiinde kararnameler, 1961 Anayasasi’nin 20.09.1971 tarih ve 1488

say1l1 Kanunla®® degistirilen 64. maddesinde yer almig ve giiclii yliriitme taleplerine

9

cevap olarak Tiirk pozitif Anayasa hukukuna girmistir13 . 1982 Anayasasi’nin 91.

138°22.09.1971 tarih ve 13964 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan “Tiirkiye Cumhuriyeti Anayasasinin

bazi maddelerinin degistirilmesi ve gegici maddeler eklenmesi hakkinda Anayasa Degisikligi
Kanunu”.

Tanor, Yiizbasioglu, a.g.e. s.395; Seref Gozubiiyiik, Anayasa Hukuku, 7.b., Ankara: Turhan Kitabevi
Yaymlar, 1998, s. 247; Miimtaz Soysal, “Temel Nitelikleriyle 1961 ve 1982 Anayasalar1
(Kargilagtirmal1), Anayasa Yargisi Dergisi, C.1 (1984), s.16; Onur Karahanogullari’nin kanun
hitkmiinde kararnamelerin “manifestosu” olarak nitelendirdigi 1971 yili Anayasa degisikliginin
gerekeesi, gretideki goriislerin 6zeti niteliginde kabul edilmektedir: “Parlamenter rejimlerde, kanun
yapmanin belli usullere uyulmak sebebiyle, bir zaman aldig1 ve gecikmeler meydana getirdigi bir
gercektir. Degisen iktisadi ve sosyal sartlarin bir geregi olarak, bazi hukuk kurallarinin bu usuller
disinda yiirlirliige konabilmesi c¢agdas Devlet anlayisinin tabii bir sonucu olarak karsimiza
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maddesinde yer alan hiikkiimler dogrultusunda, yeni Anayasa doneminde de kanun
hiikmiinde kararname kurumunun anayasal varlig1 stirdiiriilmiistiir. Anayasa’nin miilga
91. maddesinin 1.fikrasinda; “Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi, Bakanlar Kuruluna kanun
hiikmiinde kararname ¢ikarma yetkisi verebilir. Ancak sikryonetim ve olaganiistii haller
sakli kalmak tizere, Anayasanin ikinci kismimin birinci ve ikinci boliimlerinde yer alan
temel haklar, kigi haklari ve ddevleri ile dordiincii boliimiinde yer alan siyasi haklar ve
odevler kanun hiikmiinde kararnamelerle diizenlenemez...” hilkkmiine yer verilmistir. Bu
diizenlemeden de goriildiigii lizere, yasama organi olan Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi,
yiiriitme organimin hiikiimet kanadini1 olusturan Bakanlar Kurulu’na yetki kanunu ile
kanun hiikmiinde kararname c¢ikarma yetkisi verebilmektedir. Ancak miilga 91.
maddenin 2. fikrasina gore, cikarilacak kanun hiikmiinde kararnamenin amacinin,
kapsaminin, ilkelerinin, kullanma siiresinin ve siiresi i¢inde birden fazla kararname

cikarilip ¢ikarilamayacaginin yetki kanununda gosterilmesi gerekir.

Kanun hiikmiinde kararnamelerin hukuki rejimi bakimindan 6nem tegkil eden
unsurun, yetki kanunu oldugu ag¢iktir. Zira yetki kanunu, kanun hiikkmiinde
kararnameleri yiiriitmenin diger diizenleyici islemlerinden ayirmakta; bu kararnameleri
fonksiyonel acidan yasama islemine yaklastirmaktadir. Nitekim kanun hiikkmiinde
kararname tabiri i¢inde gegen “kanun” terimi, bu islemlerin kanun giiciinde oldugunu
ve ylurirliikteki sekli kanunlart degistirebilme yetkisini ifade ederken; “kararname”

terimi ise, yiiriitme organmna ait bir islem oldugunun gostergesi olarak kabul

edilmektedir'®°.

Kanun hiikmiinde kararnamelerin hukuki niteligine iliskin 6gretide farkl
yaklasimlar benimsenmistir. Hem 1961 Anayasast hem de 1982 Anayasasi
donemlerinde kanun hiilkmiinde kararnamelerin, organik agidan yiiriitme islemi oldugu

konusunda neredeyse goriis birligi bulunmaktadir'®'. Ogretideki goriis ayriligi, kanun

cikmaktadir.” Onur Karahanogullari, “Kanun Hiikmiinde Kararnamenin Niteligi, (Bir Oneri:
Birlikte Yasama)”, Amme Idare Dergisi, C.31, S.2 (1998), 5.43.

Erdogan Tezig, “Yasama Yetkisi ve Kanun Hiikmiinde Kararnameler”, Amme Idare Dergisi, C.5,S.1
(1972), s.8; Ender Tiirk, /982 Anayasasi’na Gére Kanun Hiikmiinde Kararnameler ve Yargisal
Denetimi, 1.b., Ankara: Seckin Yayincilik, 2013, s. 33.

Erdogan Tezi¢, Anayasa Hukuku, 12.b., istanbul: Beta, 2007, s.30; Liitfi Duran, “Kanun Hiikmiinde
Kararname” Amme Idaresi Dergisi, C.8, S.2 (1975), s.4; Yiizbasioglu, Kanun Hiikmiinde
Kararnameler Rejimi, s. 55.
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hiikmiinde kararnamelerin fonksiyonel agidan yiiriitme islemi mi yoksa yasama islemi
mi olduguna iliskindir. Bu goriis ayriliginin, 1961 Anayasasi ile 1982 Anayasasi’nda
yer alan kanun hiikmiinde kararnamelere iliskin diizenlemeler arasindaki farkliliktan

kaynaklandig1 séylenebilirl42.

1982 Anayasasi yiiriirliige girdiginde, kanun hiikmiinde kararnamelere iliskin
hiikiimlerin, 1961 Anayasasi’nda yer alan diizenlemelerden farklilastigi goriilmiistiir.
Bu iki anayasal diizenleme arasindaki en dikkat cekici fark, “yiiriirliikten kaldirilacak
kanun hiikiimlerinin agik¢a gosterilmesi” ibaresinin madde metninden ¢ikarilmis
olmasidir. S6z konusu degisiklik yetki kanununda, kanun hiikmiinde kararnamelerle
hangi kanunlarda degisiklik yapilacagi ve hangi kanunlarin yiirtirliikkten kaldirilacagina

143 Bakanlar

iliskin bir kisitlama yapilmast gerekmedigi anlamina gelmektedir
Kurulu’nun, kanun hiikkmiinde kararname ile istedigi kanunu degistirebilecegi veya
yiirlirliikten kaldirabilecegi anlamina gelen bu degisikligin, kanun hiikmiinde
kararnamelerin hukuki niteligi konusunda 6gretide goriis degisikligine neden oldugu

goriilmektedir.

1961 Anayasast doneminde kanun hilkmiinde kararnamelerin hukuki niteliginin
fonksiyonel acidan diizenleyici idari islem oldugunu savunan Tezi¢’e gore; Bakanlar
Kurulu, kanun hitkmiinde kararnameyle, yiiriirlilkteki kanun hiikiimlerinden ancak yetki
kanununda belirtilen kanun hiikiimlerini degistirebilir ve bu durum yasama faaliyeti

degil, olsa olsa diizenleme faaliyeti olarak nitelendirilir***

. 1982 Anayasast doneminde
ise, Bakanlar Kurulu yetki kanununa dayanarak yiiriirlikteki kanunlardan diledigini
degistirebilir, kaldirabilir ve yetki kanununda belirtilen sinirlarda daha once yasama
organi tarafindan diizenlenmemis konular1 diizenleyebilir. Tezig, 1982 Anayasasi ile
birlikte kanun hiikkmiinde kararnamelerin, yasama islevini yerine getirdigine; bu nedenle

de fonksiyonel agidan yasama islemi niteliginde olduguna isaret etmistir'®®. 1982

121961 Anayasas’’min “TBMM nin Gérev ve Yetkileri” bashikli 64. maddesi: “Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi kanunla, belli konularda, Bakanlar Kuruluna kanun hiikmiinde kararnameler g¢ikarmak
yetkisi verebilir. Yetki veren kanunda, ¢ikarilacak kararnamelerin amaci, kapsami ve ilkeleriyle bu
yetkiyi kullanma siiresinin ve yiiriirlilkten kaldirilacak kanun hiikiimlerinin agik¢a gosterilmesi ve
kanun hiikmiinde kararnamede de yetkinin hangi kanunla verilmis oldugunun belirtilmesi 1azimdir.”
Yiizbasioglu, Kanun Hiikmiinde Kararnameler Rejimi, $.50.

Tezig, Anayasa Hukuku, s. 30.

a.g.e., s.30. Benzer yonde bkz. Liitfi Duran, “Diizenleme Yetkisi Ozerk Sayilabilir mi?”, Idare
Hukuku ve Ilimleri Dergisi, C.4, S.1-3 (1983), s. 41.
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Anayasasi’nda yasanan degisimin, kanun hiikmiinde kararnamelerin hukuki niteliginde
degisiklige neden oldugunu savunan Saglam; kanun hiikkmiinde kararnamelerin organik
acidan idari bir islem gibi goziikmelerine karsin, fonksiyonel acidan kaynagini

Anayasa’dan alan sui generis bir yasama islemi oldugunu savunmustur*.

Kanun hiikmiinde kararnamelerin hukuki niteligi konusunda 1961 Anayasasi ile
1982 Anayasasi donemlerine iliskin bir ayrim yapmayan Ozbudun, kanun hiikkmiinde
kararnamelerin her iki donemde de fonksiyonel agidan yasama islemi niteliginde

2 147
oldugunu savunmaktadir

. Yazar, 1982 Anayasasi’nda getirilen yeniliklerin kanun
hiikmiinde  kararnamelerin ~ yasama  islemi niteliginde oldugu  goriisiinii
kuvvetlendirdigine, hatta bu konuda herhangi bir siipheye yer birakmadigina dikkat
¢ekmektedir'®®. Yasama yetkisinin kanun koymak, degistirmek ve kaldirmak unsurlarimi
icerdigini ve bu nitelikte bir islemin kanun giiciinde oldugunu belirten Ozbudun; kanun
hiikmiinde kararname c¢ikarma yetkisinin, yasama yetkisi niteliginde oldugunu ifade

etmistirMQ.

Yiizbasioglu, kanun hiikmiinde kararnamelerin fonksiyonel ac¢idan yiirlitmenin
diizenleyici islemlerine benzemedigini, aksine yasama iglemi 6zelligi gosterdigini ileri
sirmektedir'™.  Yazar bu goriisiinii, 1982 Anayasasi’nin  kanun hiikmiinde
kararnamelerin hukuki rejimine yonelik getirdigi degisikliklere dayandirmaktadir. 1961
Anayasasi’nda yiirlitme organi, yalnizca yetki kanununda belirtilen kanun hiikiimlerini
degistirmek ve yine yetki kanununda yer alan konu smirlamasi dogrultusunda
diizenleme yapmak zorunda oldugundan, 1961 Anayasas1 doneminde kanun hiikmiinde
kararnameler, yiiriitmenin diizenleme yetkisinin kapsaminin genisletilmesinin bir sonucu
olarak nitelendirilmistir*>*. 1982 Anayasast ile birlikte, yiiriitme organi yetki kanununun

sinirlart icerisinde kalarak, diledigi kanunlarda degisiklik yapma yetkisine sahip

18 Fazil Saglam, a.g.m., 5.266. Kanun hiikmiinde kararnamelerin, hem organik hem de fonksiyonel

acidan idari islem oldugunu savunan Kuzu ise, kararnameler igin sui generis bir idari islem tabirini
kullanmigtir. Burhan Kuzu, “Kanun Hilkkmiinde Kararnamelerin(KHK) Hukuki Niteligi Tabi
Olacaklar1 Rejim ve Kurallar Hiyerarsisindeki Yeri (Tasdik Oncesi-Tasdik Sonras1)”, Idare Hukuku
ve Ilimleri Dergisi, C.4 , S.1-3 (1983), s. 87.

Ergun Ozbudun, “1961 ve 1982 Anayasalarinda Kanun Hiikmiinde Kararnameler”, Anayasa Yargist
Dergisi, C.2, (1985), 5.229.

18 a.yer.

19 ayer.
150

Yiizbasioglu, Kanun Hiikmiinde Kararnameler Rejimi, S.57.
Bl oage., s. 57.

147

45



kilinmigtir.  Yiizbagioglu, kanun hiikmiinde kararnamelerin yasama organmnin yetki
kanunu ile izin verdigi simirlar icerisinde, kanunlara bagli olmadan ilk-el diizenleme
yapabildigi; bu nedenle de kanun hiikmiinde kararnamelerin 1982 Anayasasi’nin
Oongordigi hukuki rejimde fonksiyonel agidan yasama islemi niteliginde oldugu

goriisiindedir™?,

Kanun hiikmiinde kararnamelerin organik Olgiite gore ylirlitme organinin idari
bir islemi oldugunu belirten Karahanogullari, kararnamelerin sahip oldugu kanunlar
degistirebilme giiciiniin, kanunla arasindaki derece farkini1 kaldirdigini, bu nedenle de
kanun hiikmiinde kararnamelerin yiiriitme organinin diizenleyici idari islemi olarak
kabul edilmesinin miimkiin olmadigim ileri siirmiistir'>. Bu kapsamda yazar, kanun
hiikmiinde kararnameleri yasama islemi niteliginde kabul etmis; 1982 Anayasasi’nda

yiiriitme organinin, yasama islevine ortak oldugunu ifade etmistir™*.

Kanun hiikmiinde kararnamelerin hukuki niteligine iligkin degerlendirmelerde
Anayasa Mahkemesi igtihatlar1 da belirleyici olmustur. Anayasa Mahkemesi’nin kanun
hiikmiinde kararnamelerin hukuki niteligine iliskin neredeyse tiim kararlarinda ayni

belirlemeye® yer verilmistir:

“Bakanlar Kurulu'nun belli bir konuda KHK ¢ikarabilmesi i¢in oncelikle
TBMM tarafindan kendisine bu konuda yasa ile bir yetkinin verilmis
olmast  gerekir. Bakanlar Kurulu, bir yasa ile Onceden
yetkilendirilmedikge, kendiliginden KHK ¢ikartamaz. Yasa ile verilen
yetkiye dayanilarak c¢ikartilan KHK, vyiiriirliikteki yasa hiikiimlerini
kaldirabilmekte ve degistirebilmekte, baska bir anlatimla yasanin
hukuksal giiciine sahip bulunmaktadir. Yasama yetkisinin, "kanun
koymak, degistirmek ve kaldirmak" o6gelerini icerdigi kuskusuzdur.

12 Yiizbasioglu, a.g.e., 5.58: Yiizbasioglu, yasama organmnim izniyle, onun denetiminde ve belirli siire

icin kullanilabilen kanun hiikmiinde kararname c¢ikarma yetkisini, yasama yetkisinin 6zel bir

kullanim big¢imi olarak tanimlamustir.

Karahanogullari, “Kanun Hiikmiinde Kararnamenin Niteligi”, 52.

Eserlerinde “organik ol¢iit” ifadesi yerine “bigimsel 6l¢iit” tabirini kullanan Karahanogullari; kanun

hilkmiinde kararnamelerin, kanun hiikmiinde olma niteligini yiirtirliikteki kanunlar1 degistirebilme

giicinden aldigini belirtmektedir: “Big¢imsel 6l¢iitiin, yalnizca islemi yapan organi esas aldig1 kabul

edilirse kanun hiikkmiinde kararname idari isleve aittir ve bir diizenleyici islem olarak kabul

edilebilir. Ancak, bigimsel dlgiite gore de yiiriitme isleminin niteligi kanun ¢ergevesinde tanimlanir.

Kanun hiikmiinde kararnamenin, yasa ile arasinda bir derece farki mevcut degildir. KHK’ye kanun

hiikkmiinde olma niteligini veren de yiiriirliikteki yasalar1 degistirebilme giiclidiir.” Karahanogullari,

“Kanun Hitkmiinde Kararnamenin Niteligi”, 56.

15 Anayasa Mahkemesi, E.1990/22, K.1992/6, K.T.05.12.1992; E.1991/33, K.1992/32,
K.T.05.05.1992; E.1992/24, K.1992/33, K.T.05.05.1992; E.1997/24, K.1997/35, K.T.11.03.1997.
Kararlar Bilgi Bankasi, www.anayasa.gov.tr , (Erisim Tarihi: 20.06.2019).
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KHK,  yirtirliikteki ~ yasa  hiikiimlerini  kaldirabilmekte  ve
degistirebilmektedir.

Anayasa'da 0Ongoriildiigii bicimi ile KHK'ler yapisal (organik-uzvi)
bakimdan yiiriitme organi islemi, islevsel (fonksiyonel) yonden ise
yasama igslemi niteligindedir. Ancak, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi,
verdigi KHK c¢ikarma yetkisini yasa ile her zaman geri alabilecegi gibi
kendisine sunulan KHK'leri aynen kabul etmek ya da reddetmek zorunda
da olmayip, dilediginde degistirerek de kabul edebilir. Bakanlar
Kuruluna KHK ¢ikarma yetkisinin verilmesi, yasayla diizenlenmesi
gereken konularin yasama alanindan ¢ikarilip ylirlitme organinin
diizenleme alanina sokulmasi sonucunu dogurmaz. Bu nedenle, Bakanlar
Kurulu'na KHK ¢ikarma yetkisinin verilmis olmasi Anayasanin 7.
maddesinde Ongoriillen "Yasama yetkisinin devredilmezligi" ilkesini
ortadan kaldirmaz.”

Bu yerlesik igtihat dogrultusunda Anayasa Mahkemesi kanun hiikmiinde
kararnamelerin, kanun hiikiimlerini degistirme ve kaldirma giiciinii yasama yetkisi
kapsaminda degerlendirmis; bu baglamda, kanunlari degistirebilen ve kaldirabilen
kanun hiikmiinde kararnameleri, fonksiyonel a¢idan yasama islemi niteliginde kabul
etmistir. Anayasa Mahkemesi ayni kararinda®®, kanun hiikmiinde kararnamenin
fonksiyonel agindan yasama islemi oldugunu, bu nedenle de yargisal denetiminin

Anayasa Mahkemesi’ne birakildigint da belirtmistir.

2. Anayasa Mahkemesi Ictihatlari Dogrultusunda Cumhurbaskanhg:

Kararnamesinin Hukuki Niteliginin Tespiti

Abdurrahman  Eren;  Anayasa Mahkemesi’nin  kanun  hiikmiinde
kararnamelerin hukuki niteligini belirlemeye yonelik verdigi kararlarda ii¢ Olgiit
tizerinden degerlendirme yaptigini; Cumhurbagkanligi kararnamesinin  hukuki
niteliginin de bu Olgiitler gergevesinde tespit edilebilecegini ileri siirmiistiir. Eren’in
Anayasa Mahkemesi igtihatlar1 kapsaminda iizerinde durdugu séz konusu ii¢ olg¢iit;

kararnamelerin ilk-el diizenleme yetkisi igerip icermedigi, kanunlar: degistirme ve

1% «Anayasa'da, KHK'lerin siyasal denetimi yaninda yargisal denetimi de Gngdriilmiistiir.

KHK'ler, islevsel (fonksiyonel) yonden yasama islemi niteliginde olduklarindan bunlarin yargisal
denetimlerinin yapilmas: gorev ve yetkisi de Anayasa Mahkemesi'ne verilmistir. Anayasa'nin 148.,
150., 151., 152. ve 153. maddeleri hiikiimlerine gore, KHK'lerin Anayasa'ya bigim ve esas
bakimlarindan uygunlugunu Anayasa Mahkemesi denetler.” Anayasa Mahkemesi, E.1990/22,
K.1992/6, K.T.05.12.1992, Kararlar Bilgi Bankasi, www.anayasa.gov.tr, (Erisim Tarihi:
20.06.2019).
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kaldirma giictine sahip olup olmadig1 ve son olarak da Anayasa Mahkemesi nin yargisal
denetimine tabi tutulup tutulmadigidir®. Cumhurbaskanligi kararnamesinin hukuki
niteligine iliskin inceleme ve degerlendirmelerin, bu ii¢ Ol¢iit iizerinden yapilmasi
isabetli olacagindan, hukuki niteligin tespitinde Eren’in olusturdugu sistem takip

edilecektir.

a. Ilk-el Diizenleme Yetkisi

Fonksiyonel ac¢idan yasama islemi, Anayasa hiikiimleri dogrultusunda bir

%8 Bu tanim dogrultusunda

alana iliskin ilk-el diizenleme olarak tanimlanmaktadir
Cumbhurbagskanlig1 kararnamesinin, herhangi bir kanuna dayanmaksizin ¢ikarildigindan
ilk-el diizenleme yetkisi igerdigi; dolayisiyla fonksiyonel agidan yasama islemi

niteliginde oldugu kabul edilmektedir'®®.

Burada cevaplanmas1 gereken soru;
Cumhurbaskanligi kararnamesinin ilk-el diizenleme yetkisine sahip olmasi, tek basina

kararnamenin yasama islemi niteligini haiz oldugunu sdylemeye yetecek midir?

Cumhurbagkanligi  kararnamesi, Cumhurbagkaninin dogrudan dogruya
Anayasa’dan aldig1 yetkiye dayanarak cikarilmaktadir. Dolayisiyla Cumhurbaskanlig:
kararnameleri bakimindan, kanun hiikmiinde kararnamelerde oldugu gibi bir yetki
kanunundan bahsetmek miimkiin degildir. Cumhurbaskanligi kararnamelerinin yetki
kanuna dayanmaksizin ¢ikarilmasi, ilk bakista bu kararnamelerin kanunlar gibi ilk-el
diizenleme yetkisine sahip oldugunu diisiindiirmektedir. Dolayisiyla s6z konusu ilk-el
diizenleme yetkisinin kapsami, hukuki niteligin tespitinde onem teskil etmektedir.
Anayasa ile Cumhurbagkanina taninan Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarma yetkisi,
kanimizca kapsami genisletilmis bir tirev diizenleme yetkisidir. Her ne kadar
Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ile kanunla diizenlenmemis bir alanda ilk-el diizenleme

yapilabilmesi miimkiin ise de, Anayasa’nin 104. maddesinin 17. fikrasinda yer alan

157
158

Eren, a.g.m., s.26.

Yiizbasioglu, Kanun Hiikmiinde Kararnameler Rejimi, s. 56. Aym yénde bkz. Ozbudun, Tiirk
Anayasa Hukuku, s. 213: “...bir diizenleyici islem, mevcut kanun hiikiimlerini degigtirmemek ve
ortadan kaldirmamakla birlikte, hakkinda higbir kanuni diizenleme bulunmayan bir alanda asli, yani
ilk elden ya da dogrudan diizenleme yapiyorsa, boyle bir iglemin de, yukarida agiklanan idarenin
tiirevselligi ilkesi geregince, kanun niteliginde sayilmasi gerekir.”

19 Eren, a.g.m., 5.26.
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konu bakimindan yetki siirlari, aslinda Cumhurbagkanligi kararnamesinin sanildigi

kadar genis bir diizenleme alanina sahip olmadiginin gostergesidir.

Cumhurbaskanligi kararnamesi, ancak yiiriitme yetkisine iliskin ve kanunla
daha Once diizenlenmemis konularda ¢ikarilabilmektedir. Yine temel haklar, kisi hak ve
Odevleri ile siyasi hak ve ddevlere iliskin konularda Cumhurbaskanligr kararnamesi
cikarilmast miimkiin olmadig gibi, Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilan bir konuda
daha sonra kanunla diizenleme yapilmasi halinde, kararname hiikiimsiiz hale
gelmektedir. Tim bu diizenlemeler birlikte degerlendirildiginde; Cumhurbaskanina
taninan ilk-el diizenleme yetkisinin, yasama yetkisinin niteligine uygun diisen bir genel
diizenleme yetkisi olmadig1, bu kapsamda da Cumhurbaskanligi kararnamesinin yasama

islemi niteligi tasimadig1 sdylenebilecektir.

b. Kanunlar1 Degistirme ve Yiiriirliikten Kaldirma Yetkisi

Ogretide kanun hiikkmiinde kararnamelerin, kanunlar1 degistirme ve
yiriirliikten kaldirma yetkisine sahip oldugu, bahsi gegen bu yetkiden dolayr da kanun
giicinde kabul edildigi ve en nihayetinde yasama islemi niteligi tasidigt ileri
sﬁn‘ilmekteydimo. Cumhurbagkanlig1 kararnamesinin kanunlar1 degistirme ve kaldirma
yetkisi bulunmasa da, igerdigi ilk-el diizenleme yetkisiyle “kanun koyma” islevine sahip
oldugu ve fonksiyonel anlamda yasama islemi olarak kabul edilmesi gerektigi ifade
edilmektedir'®’. Benzer bir gbriis olarak, Cumhurbaskanligi kararnamesi ile kanunlarda
degisiklik yapilamasa bile, Cumhurbaskanligi kararnamesinin yasama islemi olarak
degerlendirilmesi  gerektigi; =zira kanunla diizenlenmemis konularda g¢ikarilan

Cumbhurbaskanlig1 kararnamesinin, ayni konuda kanunla diizenleme yapilincaya kadar

“kanun gibi” hitkiim ihtiva ettigi belirtilmistir'®?.

Daha o6nce de belirtildigi tizere Cumhurbagkanligi kararnamesinin, kanunlari

degistirme ve kaldirma gilicii bulunmamaktadir. Anayasa Mahkemesi’nin kanun

160
161

Tezig, Anayasa Hukuku, s.29; Yiizbasioglu, Kanun Hiikmiinde Kararnameler Rejimi, S.46.

“Nasil daha 6nce, KHK’lar ilk-el diizenleme yetkisi icermedigi halde, ‘kanunlari degistirme ve
kaldirma’ yoniiyle yasama islemi sayillmigsa CBK’lar da ilk-el diizenleme yoniiyle yasama islemi
sayilmalidir.” Eren, a.g.m., s.27.

102 Sgyler, Cumhurbaskanligi Kararnamesi, s.156.
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hiikkmiinde kararnamelere iliskin igtihatlarinda da kanun hiikmiinde kararnamenin,
kanunlart degistirme ve kaldirma giiclinli yetki kanunundan aldigina isaret edilmistir.
Kanimizca, kanun hiikmiinde kararnamenin, yasama islemi niteliginde kabul
edilmesinin tek nedeni, kanunlar1 degistirme ve yiiriirlikten kaldirma giiciine sahip
olmasidir*®, Dolayisiyla kanuni yetkilendirme olmaksizin ¢ikarilan Cumhurbaskanlig
kararnamesinin, kanunlar1 degistirme ve kaldirma giicii bulunmadigi; bu nedenle de

yasama islemi niteliginde olmadig1 kolaylikla séylenebilecektir.

c. Anayasa Mahkemesi’nin Yargisal Denetimi

Cumhurbagkanligit ~ kararnamesinin ~ yargisal ~ denetiminin ~ Anayasa
Mahkemesi’ne birakilmis olmasi, 6gretide kararnamelerin hukuki niteliginin tespitine
yonelik yapilan degerlendirmelerde bir Ol¢iit olarak kullanilmaktadir. Eren’e gore;
kanun giiclinde olmayan Cumhurbaskanligi kararnamesinin yargisal denetiminin
Anayasa Mahkemesi’ne verilmesinin nedeni, Cumhurbaskanligi kararnamesinin ilk-el

164

diizenleme yetkisi kapsaminda fonksiyonel anlamda yasama islemi olmasidir—". Yazar

bu goriisiinli, Anayasa Mahkemesi’'nin kanun hiikmiinde kararnamelerin yargisal

denetimine iliskin kararlarinda'®

yer alan “Anayasa’min 91. maddesinde diizenlenen
KHK ’lar, islevsel yonden yasama islemi niteliginde oldugundan yargisal denetimlerinin
vapilmasi gorev ve yetkisi Anayasa’min 148. maddesi ile Anayasa Mahkemesine

verilmigtir.” belirlemeleri ile desteklemektedir.

Benzer bir yaklasim benimseyen Soyler; yasama islemlerinin Anayasa’ya
uygunlugunun denetlenmesi goérevinin Anayasa Mahkemesi’ne ait oldugunu, bu
kapsamda yargisal denetimi Anayasa Mahkemesi’ne birakilmis bir hukuki islem olan
Cumhurbagkanlig1 kararnamesinin, yasama islemi niteliginde kabul edilmesi gerektigini

166

belirtmektedir™°®. Ote yandan yazar, Anayasa Mahkemesi’nin yargisal denetiminin, bir

163 Ozbudun’un da vurguladig: gibi, bir hukuki islem, ancak en az kendisiyle aym hukuki giice sahip bir

islemle degistirilebilir veya yiirlirliikten kaldirilabilir: “Eger bir diizenleyici islem, mevcut kanun
hiikiimlerini degistirebiliyor veya yiiriirliikten kaldirabiliyorsa, bu islemin kanun niteliginde ve
giiclinde olduguna kusku yoktur. Ciinkii bir hukuki islem, ancak en az kendisine esdegerli olan bir
islemle degistirilebilir veya ortadan kaldirlabilir.” Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 213.

Eren, a.g.m., s.31.

5 Anayasa Mahkemesi, E.2017/175, K.2017/175, K.T.28.12.2017; E.2015/149, K.2015/46,
K.T.13.05.2015. Kararlar Bilgi Bankasi, www.anayasagov.tr. (Erisim Tarihi:25.10.2019).

Soyler, Cumhurbaskanhigi Kararnamesi, . 154.
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islemin hukuki niteliginin tespitinde tek bagsina yeterli bir dl¢iit olamayacagina da dikkat

cekmistir®®’

. Ulusoy ise; Cumhurbagkanligi kararnamesinin yasama islemi niteliginde
olmadigini, Cumhurbaskanina taninan ilk-el diizenleme yetkisi kapsaminda yer aldigini
ve bu yetkinin kanunlarla diizenlenmemis alanlar bakimindan genisletilmis bir

diizenleme yetkisi olarak degerlendirilmesi gerektigini ifade etmistir'®,

Anayasa Mahkemesi’nin kanun hiikmiinde kararnameleri fonksiyonel agidan
yasama iglemi niteliginde kabul etmesinin nedeni, yukarida da bahsedildigi {izere kanun
hiikkmiinde kararnamelerin yetki kanuna dayanarak ¢ikarilmasidir. Yani kanun
hilkkmiinde kararnameler, yasama islemi niteligini kanunlar1 degistirme ve kaldirma
giiciinden almaktadir. Bu baglamda Anayasa Mahkemesi’nin yargisal denetimi tek
basina Cumhurbaskanligi kararnamesinin hukuki niteliginin tespitine yonelik bir dlgiit

olarak kabul edilemez*®.

Diger taraftan Cumhurbaskanligi kararnamesi, Anayasa'nin verdigi yetkiyle
ilk-elden diizenlenebiliyor olsa da, Anayasa’nin verdigi bu ilk-el diizenleme yetkisinin
siirl ve istisnai bir nitelik tagidigi kabul edilmelidir. Zira 1982 Anayasasi’nda yasama
organina yasaklanmis bir diizenleme alan1 olmadigindan, yasama yetkisinin genelligi ve
asliligi prensipleri muhafaza edilmekte; Cumhurbaskanligi kararnamesi, yiiriitmenin
diizenleme yetkisinin tiirev olma ozelligine getirilmis bir istisna olarak

degerlendirilmektedir'"°.

Yine Anayasa’nin 104. maddesinin 17. fikrasinda Cumhurbaskanligi
kararnamesinin yiiriitme yetkisine iliskin konularda ¢ikarilacagin1 ongdren diizenleme,
Cumbhurbagskanlig1 kararnamesinin yiiriitme fonksiyonunu yerine getirmek iizere yine
yuriitme organi tarafindan c¢ikarilan hukuki bir islem oldugunu ve dolayisiyla
fonksiyonel agidan yasama islemi olarak kabul edilemeyecegini gdsteren anayasal bir
diizenlemedir. Sonu¢ olarak, tim bu sayilanlar birlikte degerlendirildiginde;

Cumhurbagkanligi kararnamesinin yasama islemi niteliginde olmadigi, aksine yliriitme

167 Soyler, Cumhurbaskanligi Kararnamesi, s. 154.

168 Ulusoy, “Aralik 2016 Anayasa Teklifi”, ss. 6-7.
19 Aym yonde bkz. Ulusoy, Yeni Tiirk Idare Hukuku, $.300.
170 Sevgili Gengay, “Kanun ve Cumhurbaskanligi Kararnameleri”, ss. 1-20.
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organinin bast olan Cumhurbaskani tarafindan ¢ikarilan diizenleyici idari islem oldugu

sOylenebilecektir.

III. CUMHURBASKANLIGI KARARNAMESININ NORMLAR
HIYERARSISINDEKI YERI

Kanun hiikmiinde kararname ve tiiziiklerin yiirlirlikten kaldirilmasiyla
birlikte, normlar hiyerarsisindeki derecelendirmede de bir degisim yasanmistir. Bu
degisim, yalnizca ilga edilen kurum ve islemlerle ilgili olmayip, Tiirk hukukuna yeni bir
islem tirii olarak dahil edilen Cumhurbaskanligi kararnamesini de kapsamaktadir.
Cumhurbagkanligi kararnamesini diizenleyen hiikiimlerin uygulayicilar tarafindan dogru
yorumlanabilmesi, kararnamenin diger normlar karsisinda dogru
konumlandirilabilmesine baghdir'’”*. Bu nedenle Cumhurbagkanlig: kararnamesinin*"?,

degisen normlar hiyerarsisindeki yerinin belirlenmesi gerekmektedir.

Normlar hiyerarsisinde temel norm Anayasa’dir. Oncelikle Cumhurbaskanlig:
kararnamesinin Anayasa ile arasindaki hiyerarsik iliski belirlenmelidir. Normlar
arasinda hiyerarsik bir iligkiden bahsedilebilmesi i¢in iist normun, ya bir diger normun

. I . NP . . .17
ihdas wusuliini ya da o normun igerigini belirlemesi gerekir'’”.

Anayasa’da
Cumhurbagkanlig1 kararnamesinin ihdas usuliine iliskin herhangi bir hiikiim bulunmasa
da, Anayasa’nin 104. maddesinin 17. fikrasinda yer alan konu bakimindan yetki
sinirlamalari, Cumhurbagkanligi kararnamesinin igerigine yonelik bir belirleme niteligi

tasimaktadir. Alt normun iist norma aykiriliginin yaptirima baglanmis olmasi, normlar

" Aym yonde bkz. Soéyler, Cumhurbaskanligi Kararnamesi, s. 164: “Bir hukuki uyusmazhigin

¢Oziimiine veya idari faaliyet yiiriitmekte olan bir kamu gorevlisinin yiiriitmekte oldugu faaliyet
hakkinda, uygulanmasi miimkiin bir¢ok farkli hukuksal diizenleme bulunabilir. Bunlardan bazilar
kanun, bazilar1 Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ya da yonetmeligi, bazilar1 ise kurum yonetmeligi
olabilir. Somut olayin ¢6ziimiine hangisi uygulanmalidir? Bu sorunun cevabina, Cumhurbaskanlig
kararnamesinin normlar hiyerarsisindeki yeri dogru bir sekilde belirlenerek ulagilabilir.”

Olaganiistii hal Cumhurbagkanligi kararnameleri, ¢alismanin kapsami disinda birakildigindan, bu
baslik altinda yalnizca olagan donem Cumhurbaskanligi kararnamelerinin normlar hiyerarsisindeki
konumuna iliskin degerlendirme yapilacaktir. Ancak konu biitiinliigliniin saglanmasi adina;
olaganiisti hdl Cumhurbaskanligi kararnamelerinin, Anayasa’nin 119. maddesinin 6. fikrasinda
“kanun hiikmiinde” olduklar1 agik¢a diizenlendiginden, bu kararnamelerin normlar hiyerarsisinde
Anayasa’nin altinda, ancak kanunlarla ayni seviyede bulunduklarini belirtmek yerinde olacaktir.
Giilgeg, a.g.e., s. 232; Sirin, a.g.e., .166.
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arasindaki  hiyerarsik  iligkinin = bir  diger géstergesidirlM. Bu kapsamda,
Cumbhurbaskanlig1 kararnamesinin i¢eriginin Anayasa’da belirlendigi ve yine Anayasa
Mahkemesi’nin yargisal denetimine tabi oldugu dikkate alindiginda, Cumhurbaskanligi
kararnamesinin normlar hiyerarsisinde Anayasa’nin altinda yer aldigi kolaylikla

. . 175
sOylenecektir"".

Cumhurbagskanlig1 kararnamesinin, normlar hiyerarsisindeki yeri belirlenirken
kullanilan referans norm, kanundur. Bu nedenle, Cumhurbagkanlig1i kararnamesi ile
kanun arasindaki hiyerarsik iligskinin niteliginin belirlenmesi 6zel 6nem arz etmektedir.
Ancak calismanin ikinci bolimiinde yer alan “Cumhurbaskanligi Kararnamesinin
Kanun Karsisindaki Hiyerarsik Konumu” baglig: altinda, daha kapsamli ve gerekgeli bir
degerlendirme yapildigindan, bu kisimda yalnizca Cumhurbaskanligi kararnamesi ile

kanun arasindaki hiyerarsiye iliskin temel argiimanlara yer verilecektir.

Cumbhurbagkanligi kararnamesinin normlar hiyerarsisindeki yerine iliskin
gorlis  ayriliklarinin -~ yagsandigi  Tiirk hukuk  6gretisinde, Cumhurbaskanligi
kararnamesinin normlar hiyerarsisindeki yeri, Anayasanin 104. maddesinin 17.
fikrasinda yer alan “...Kanunda acik¢a diizenlenen konularda Cumhurbaskanlig
kararnamesi ¢ikarilamaz. Cumhurbaskanligi kararnamesi ile kanunlarda farkl
hiikiimler bulunmas: halinde, kanun hiikiimleri uygulanir. Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisinin aym konuda kanun ¢ikarmast durumunda, Cumhurbaskanligi kararnamesi

2

hiikiimsiiz hale gelir.” diizenlemeleri c¢ercevesinde belirlenmektedir. S6z konusu
catisma kurallarinin, kanun ile Cumhurbagkanligi kararnamesi arasinda hiyerarsi ihdas
ettigi savina dayanarak Cumhurbagkanligi kararnamesinin normlar hiyerarsisinde
kanun-alti seviyede yer aldigimi savunan goriisler oldugu gibi; Cumhurbaskanlig
kararnamesinin icerdigi ilk-el diizenleme yetkisinin, onu kanunlarla ayni seviyeye

yerlestirdigini ileri siiren goriisler de bulunmaktadir.

Cumhurbagkanligi kararnamesinin, normlar hiyerarsisindeki yerine iliskin

goriis farkliliklari, Cumhurbagkanligi kararnamesini diizenleyen Anayasal hiikiimlerin

174
175

Giilgeg, a.g.e., s. 193.

a.yer. Aynmt yonde bkz. Barm, a.gm., s.5; Sirin, Cumhurbagkanligi kararnamesinin normlar
hiyerarsisinde Anayasa’nin altinda yer almasini, Anayasa’nin ustiinliigi ilkesi ile agiklamaktadir.
Sirin, a.g.e., s. 165.
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ozensizliginden kaynaklanmaktadir. Anayasa’da Cumhurbagkanligi kararnamesine
iligkin bir ihdas usulii belirlenmemesi, Anayasa’nin 104. maddesinde yer alan
diizenlemede tercih edilen kavramlarin muglakligt ve yine Anayasa’da
Cumhurbagkanligi kararnamesi ile diizenlenece8i ongodriilen konularin kapsami gibi
hususlar, bu 6zensizligin gostergeleri olarak siralanabilir. Normlar hiyerarsisine iliskin
goriis farkliligina neden olan esas diizenlemenin, Anayasa’nin 104. maddesinin 17.
fikrasinda yer alan catisma kurallar1 oldugu diisiiniildiiglinde, bahsi gecen catisma
kurallarinin hukuki niteligine yonelik benimsenen farkli yaklagimlar, Cumhurbaskanligi

kararnamesinin normlar hiyerarsisinde degisen konumunu da belirleyecektir'"®.

Kelsen tarafindan sistemli hile getirilen normlar hiyerarsisinin*’’, ashnda bir

1}178

“organlar hiyerarsisi oldugunu ileri stiren Gozler; normlar hiyerarsisinde bir normun

yer aldigi basamagin, o normu c¢ikaran organin bulundugu basamaga bagli olarak

belirlendigini ifade etmektedir'’®.

Organlar hiyerarsisi olarak isimlendirilen bu
derecelendirme sistemine gore; yasama organi, yiiriitme organinin hiyerarsik Ustii
oldugundan; yiriitme organi tarafindan ¢ikarilan Cumhurbaskanligi kararnamesi,

yasama organinin iirlinii olan kanunlarin altinda yer alacaktir.

Normlar hiyerarsisine iligkin olarak bugiine dek benimsenen yaklasimin,
Cumhurbagkanligi kararnamesi ile kanun arasindaki hiyerarsik iligskiyi agiklamakta
yetersiz kalmasi, 0gretide Taylan Barin tarafindan {i¢ boyutlu bir piramit tasviri ile
asilmaya gall§llml$tlr180. Barin’a gore, Cumhurbagkanligi kararnamesi ile kanun
arasinda herhangi bir derece iligkisi bulunmamakta, dolayisiyla Cumhurbaskanligi
kararnamesi normlar hiyerarsisinde kanunlarin ne fistiinde ne de altinda yer

181

almaktadir™". Cumhurbaskanligi kararnamesi ile kanun arasinda derece iliskisinin

76 Cumhurbaskanlhigi kararnamesinin, kanun karsisindaki hiyerarsik konumu, 6gretide yer alan goriisler

¢ergevesinde calismanin ikinci boliimiinde incelenmistir.

Gozler, Hukuka Girig, s.180; Abdullah Sezer, “Normlar Hiyerarsisi ve Cumhurbagkanlig

Kararnameleri(Cok Boyutlu Normlar Piramidi Yaklasimi)”, 4Anayasa Yargisi Dergisi, C.36, S.1

(2019), s. 354.

Gozler, Hukuka Giris, 5.184: “Bir normun giicii, 0 normu koyan organin, organlar hiyerarsisindeki

giiciine baghdir.”

Gozler, organlar hiyerarsisini yukaridan asagiya, kurucu iktidar, yasama organi ve ylirlitme organi
olarak siralamistir. Gozler, Hukuka Giris, 5.181.

80 Barn, a.gm,s. 17.

8L ayer.
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kurulamamasinin sonucu ise, bu iki islemin ayr1 ayr1 Anayasa’nin altinda, ancak

normlar piramidinin farkli boyutlarinda konumlandiriimalaridir'®?,

Usuliine uygun yiiriirliige konulmus uluslararasi antlagmalarin, normlar
hiyerarsisinde kanun ile aymi seviyede oldugu Tirk i¢ hukuk sisteminde,
Cumbhurbagkanligi kararnamesinin uluslararasi antlagsmalar karsisindaki hiyerarsik
konumundan da kisaca bahsetmek isabetli olacaktir. Anayasa’nin 90. maddesinin 5.

fikrasinda®®®

, usuliine uygun yirirliige konulmus uluslararasi antlasmalarin kanun
hiikmiinde oldugu bizzat Anayasa’da diizenlenmistir. Bu kapsamda, kanun ile
uluslararas1 antlagsmalar arasinda hiyerarsi s6z konusu olmadigindan, bu iki norm,
normlar  hiyerarsisinde ayni basamakta yer almaktadir. En nihayetinde
Cumhurbagskanlig1 kararnamesinin normlar hiyerarsisinde kanuna gore belirlenecek olan

konumu, uluslararasi antlasmalar bakimindan da gegerli olacaktir'®,

Kanun hiikmiinde kararnamelerin diizenlendigi Anayasa’nin 91. maddesi,
6771 sayili Kanun ile ilga edilmis olsa da, ayn1 Kanunla Anayasa’ya eklenen gegici 21.
maddenin (F) fikrasi™® uyarinca, yiiriirlikte bulunan kanun hiikmiinde kararnameler,
yiirtirlitkkten kaldirilmadikca gecerliliklerini siirdiireceklerdir. Nitekim gegerli bir sekilde
thdas edilen bir norm, gegerlilik kriterlerini igeren iist norm ilga edilse bile, gegerli bir
hukuk normu olarak varligmi siirdiiriir'®. Bu nedenle, halen vyiriirliikte olan kanun
hiilkmiinde kararnameler ile Cumhurbagkanligi kararnamesi arasindaki hiyerarsik

iliskinin tespit edilmesi gerekmektedir. Anayasa’nin miilga 91. maddesinde “kanun

82 Taylan Barm, ii¢ boyutlu piramit yaklasimma gelebilecek elestirileri ongorerek, tasvir ettigi iic

boyutlu piramidin iki yiizeyini birlestirmek suretiyle Kelsen’in normlar hiyerarsisi sistemine uyumlu
bir derecelendirme yapmustir. Bu derecelendirmeye gore: Anayasa>Kanun/Cumhurbaskanligi
Kararnamesi/Uluslararast Antlasma>Yo6netmelik. Barin, a.g.m., s. 17. Ayn1 goriis i¢in bkz. Sezer,
a.g.m., s. 383.

Anayasa Madde 90/5:“Usuliine goére yiiriirliige konulmus Milletlerarasi andlagsmalar kanun
hiikmiindedir. Bunlar hakkinda Anayasaya aykirilik iddiasi ile Anayasa Mahkemesine basvurulamaz.
Usuliine gore yliriirliige konulmus temel hak ve oOzgiirliiklere iliskin milletleraras1 andlagmalarla
kanunlarin aym1 konuda farkli hiikiimler icermesi nedeniyle g¢ikabilecek uyusmazliklarda
milletleraras1 andlagma hiikiimleri esas alinir.”

Soyler, uluslararasi antlagma hiikiimleri ile ¢atismayan Cumhurbaskanlig1 kararnamesi hiikiimlerinin,
kanunlarla da catismamasi sartiyla dogrudan uygulanabilme 6zelligine sahip oldugunu ileri
stirmektedir. Soyler, Cumhurbaskanlig: Kararnamesi, s. 165.

Anayasa Gegici Madde 21/F: “Bu Kanunun yiiriirliige girdigi tarihte yiiriirliikte bulunan kanun
hilkkmiinde kararnameler, tiiziikkler, Basbakanlik ve Bakanlar Kurulu tarafindan ¢ikarilan
yonetmelikler ile diger diizenleyici islemler yiiriirliikten kaldirilmadikga gecerliligini stirdiirtir.”
Gilgeg, a.g.e., s. 231.
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hiikmiinde” oldugu vurgusu yapilan olagan donem kanun hiikmiinde kararnameleri ile
yine Anayasa’nin miilga 121. ve 122. maddelerinde diizenlenen olaganiistii hal ve
sikiyonetim kanun hiikmiinde kararnameleri, normlar hiyerarsisinde kanunla aym
seviyede yer almaktadir. Dolayisiyla kanunla ayn1 seviyede yer alan kanun hiikmiinde
kararnamelerin, normlar hiyerarsisinde Cumhurbagkanligi kararnamesinin hiyerarsik

{istii oldugu konusunda tereddiit bulunmamaktadir™®’.

6771 sayili Kanunla, yalnizca kanun hiikmiinde kararnameler degil; idarenin
diizenleyici islemlerinden biri olan tiiziiklere iliskin hiikiimler de yiirtrliikten
kaldirilmistir. Anayasa’nin miilga 115. maddesinde® diizenlenen tiiziik, kanunlarin
uygulanmasini saglamak ve kanunlara aykirt olmamak sartiyla ¢ikarildigindan, normlar
hiyerarsisinde kanun-alt1 bir seviyede yer almaktadir. Normlar hiyerarsisinde,
Cumhurbagkanligi  kararnamesi gibi kanunlarin altinda yer alan tiizliklerin,
Cumhurbagskanlig1 kararnameleri karsisindaki hiyerarsik konumunu belirlemeye yonelik

olarak dgretide farkli gortisler ileri stirilmiistiir.

Gozler; tiiziik ile Cumhurbaskanligi kararnamesi arasinda hiyerarsik iliski
thdas etmenin gili¢ oldugunu, ancak yine de Cumhurbagkanlifi kararnamesi ile
tiztiklerin normlar hiyerarsisinde aymi seviyede kabul edilmesi gerektigini ifade
etmektedir'®. Bu goriise elestiri getiren Giilgec ise, Cumhurbaskanligi kararnamesi ile
tiiziik arasinda dolayli bir hiyerarsi ihdasinin miimkiin oldugunu savunmaktadir™®.
Cumhurbagkanligi  kararnamesinin yargisal denetiminin Anayasa Mahkemesi;
tiiziiklerin denetiminin ise Danistay tarafindan gergeklestirilmesi, bu iki norm arasinda

hiyerarsi ihdas etmek igin yeterli bir &lgit olarak degerlendirilmektedir'®!,

87 Gozler, Cumhurbagkanligir kararnamesi ile kanun hiilkmiinde kararnameler arasindaki c¢atigmanin,

Cumhurbaskanligr kararnamesi-kanun g¢atigmasi ile ayni sekilde ¢oziimlenecegini belirtmektedir:

“...Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ile kanun hiikmiinde kararnamelerde farkli hiikiimler bulunmasi

halinde, kanun hiikmiinde kararname hiikiimleri uygulanir.” Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, S.947.

Ayni1 yonde bkz. Giilgeg, a.g.e., s.235.

Anayasa Miilga 115. Madde: “Bakanlar Kurulu, kanunun uygulanmasini gostermek veya emrettigi

isleri belirtmek iizere, kanunlara aykir1 olmamak ve Danistayin incelemesinden gegirilmek sartiyla

tiiztikler ¢ikarabilir. Tiiziikler, Cumhurbaskaninca imzalanir ve kanunlar gibi yayimlanir.”

Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 947:Gozler; bahsi gegen iki norm arasindaki hiyerarsik iliskiyi,

organlar hiyerargisine gore tesis etme gayretinde bulunmus; yeni sistemde Cumhurbaskaninin,

Bakanlar Kurulunun halefi oldugunu belirterek organlar hiyerarsisinde ayni seviyede yer alan bu iki
makam arasinda hiyerarsi ihdas etmenin imkansiz olduguna isaret etmistir.

1% Giilgeg, a.g.e., s. 278.

1L ayer.
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Cumhurbaskanlig1 kararnamesinin, idari yargi kararlarinin hiyerarsik iistii konumunda
bulundugunu, bu nedenle de tiiziik ile Cumhurbaskanligi kararnamesinin ayni seviyeye
yerlestirilmesinin -~ miimkiin  olmadigim1  belirten Giilgeg, tliziiklerin  normlar
hiyerarsisinde Cumhurbagkanligi kararnamesinin altinda yer aldi§i sonucuna

ulasmustir™.

Tiizilk ve Cumhurbaskanligi kararnamesi arasindaki hiyerarsik iliskinin
tesisinin pratikte problem yaratacak bir yoni bulunmamaktadir. Zira tiiziiklerin
yiriirlikten kaldirildigr dikkate alindiginda, yeni bir tliziik c¢ikarilmast miimkiin
degildir. O halde Cumhurbaskanlig1 kararnamesinin, normlar hiyerarsisinde tiiziikler ile
aynt seviyede yer aldigi kabul edilse dahi, sonraki tarihli Cumhurbagkanlig

kararnamesi, lex posterior ilkesi uyarinca énceki tarihli tiiziigii ilga edecektir'®?,

Idarenin en genis uygulama alanma sahip idari islemi olan ydnetmelik,
Anayasa’nin 124. maddesinde® diizenlenmektedir. Séz konusu diizenlemeye gore;
Cumhurbagkani, bakanliklar ve kamu tiizel kisilikleri, kendi goérev alanlariyla ilgili
olarak kanunlarin ve Cumhurbaskanligi kararnamelerinin uygulanmasini saglamak
amaciyla ve bu normlara aykiri olmamak kaydiyla yonetmelik ¢ikarabileceklerdir.
Oncelikle, yodnetmeliklerin intra legem niteligi geregi, normlar hiyerarsisinde
kanunlarin ve kanunla ayni diizeyde bulunan normlarin altinda yer aldigimin kabulii

195

gerekmektedir Cumbhurbaskanligi  kararnameleri ile yoOnetmelikler arasindaki

hiyerarsik iliskinin tespitinde de, Anayasa’nin 124. maddesi referans norm

niteligindedirl%. Yonetmeliklerin, Cumhurbagkanligi  kararnamelerine  aykir

192 Giilgeg, a.g.e., s. 279:Yazar; idarenin yargisal denetiminde, Cumhurbaskanlig kararnameleri ile bagh
olan yargi organlarinin verdigi kararlar sonucunda tiiziigiin hukuki gecerliligini yitirmesi miimkiin
oldugundan; tiiziiklerin Cumhurbagkanligi kararnamesi ile ayn1 seviyeye yerlestirilmesinin hukuken
miimkiin olmadigini savunmaktadir.

Fatma Didem Sevgili Gengay, “Adsiz Diizenleyici Islemlerin Normlar Hiyerarsisindeki Yeri”,
AUHFD, C. 63, S. 2 (2014), s. 399.

Anayasa Madde 124:“Cumhurbagkani, bakanliklar ve kamu tiizelkisileri, kendi gbrev alanlarim
ilgilendiren kanunlarin ve Cumhurbaskanligi kararnamelerinin uygulanmasini saglamak iizere ve
bunlara aykiri olmamak sartiyla, yonetmelikler ¢ikarabilirler.”

Giilgeg, a.g.e., s. 299.

Yonetmeliklere iliskin Anayasa’nin 104. maddesinin 18. fikrasinda yer alan “Cumhurbaskani,
kanunlarin uygulanmasini saglamak iizere ve bunlara aykiri olmamak sartiyla, yénetmelikler
¢tkarabilir.”  hikmi ile Anayasa’nin yonetmeliklere iliskin genel hiikiim ihtiva eden 124.
maddesinde diizenlenen “Cumhurbaskani, bakanliklar ve kamu tiizelkisileri, kendi gérev alanlarini
ilgilendiren kanunlarin ve Cumhurbaskanligi kararnamelerinin uygulanmasini saglamak iizere ve
bunlara aykiri olmamak sartiyla, yonetmelikler ¢ikarabilirler.” hiikkmii birlikte okundugunda akla su
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olamayacagimni belirten bu hiikiim, yoOnetmeliklerin normlar hiyerarsisinde
Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin altinda konumlandirilmasinin anayasal dayanagini

olustumr197.

Son olarak; yonetmeliklerden ayri bir kategori olusturan ve yonetmelikle

aralarinda hiyerarsik iliski bulunan adsiz diizenleyici islemler, normlar hiyerarsisinde

98

yonetmeliklerin altinda konumlandirildigindan'®®, Cumhurbaskanhigi kararnamesinin

normlar hiyerarsisinde adsiz diizenleyici islemlerin hiyerarsik {istii oldugu konusunda

tereddiit bulunmamaktadir™®®.

soru gelmektedir: Anayasa’nin 104. maddesinin 18. fikras1 dogrultusunda; Cumhurbaskani,
Cumhurbaskanligr kararnamelerinin uygulanmasini saglamak iizere yonetmelik ¢ikaramayacak
mudir? Soruya dayanak olan hiikiimler, 6gretide Giilgeg’in dikkatini ¢ekmis; yazar iki hiikkim
arasindaki diizenleme farkliligini ¢atisma kurallari ile ¢éziimlemeyi tercih etmistir. Bu dogrultuda;
Anayasa’nin 104. maddesinin 18. fikrasi ile Anayasa’nin 124. maddesinde yer alan hiikiimler
arasinda ¢atisma oldugunu; bu ¢atismanin lex specialis ilkesi uyarinca 6zel hiikiim olan 104. madde
lehine ¢6ziimlenmesi gerektigini savunmus; Cumhurbagkaninin, Cumhurbaskanligi kararnamesinin
uygulanmasint saglamak tizere yonetmelik g¢ikaramayacagi sonucuna varmustir. Giilgee, a.g.e.,
§5.292-293. Her ne kadar, bahsi gegen Anayasa hiikiimleri arasinda lafzi bir tutarsizlik s6z konusu
olsa da, Giilge¢’in goriisiine itiraz edilebilir. Anayasa degisikliginin aceleye gelmis olmasi,
degisiklige konu bir¢cok hiikiimde tartismaya agik konularla karsi karsiya kalinmasmna neden
olmustur. Buna karsin, Anayasa hiikiimlerini yorumlarken, sistematik yorum yontemini kullanmak
gerekmektedir. Anayasa’nin 124. maddesi, Anayasa degisikligi Oncesinde de yiirlirliikte olan ve
yonetmeliklere iligkin genel hiikiim niteligi ihtiva eden bir diizenlemedir. 6771 sayili Kanunla 124.
maddede yer alan Bakanlar Kurulu ibaresi Cumhurbagkant ile, tiiziik ibaresi de Cumhurbaskanligi
kararnamesi ile degistirilmistir. Dolayisiyla, madde metninde ilga edilen kurumlarin yerini,
Cumhurbaskani ve Cumhurbaskanligi kararnamesi ibareleri almistir. Diger taraftan, Anayasa’nin
104. maddesinin 17.fikrasinda Cumhurbaskanligi kararnamelerine iliskin genel bir diizenlemeye yer
verildikten sonra, devam eden fikrada Cumhurbagkani tarafindan ¢ikarilacak yonetmelikler
diizenlenmigtir. Anayasa’nin 104. maddesinin 18. fikrasinda yer alan Cumhurbagkanligi yonetmeligi,
Cumhurbagkanligi kararnamesinin uygulanmasini saglamak tizere getirilmis olup, bu nedenle 124.
maddenin varligina ragmen Anayasa’da ayr1 bir diizenleme yapilmistir. Aksi halde, hali hazirda
Anayasa’nin 124. maddesinde Cumhurbagkanina taninmis bir yetkinin, ayr1 bir diizenleme yapilarak
Cumhurbagkanin yetki alanindan ¢ikarilmasi, Anayasa degisikliginin mantig1 ile Srtiismeyecektir.
Cumhurbaskaninin iradesinin iirtinii olan Cumhurbaskanligi kararnamelerinin uygulanmasina
yonelik ¢ikarilan yonetmeligin, Cumhurbaskani tarafindan ¢ikarilamayacagini kabul etmek tutarli
goziikmemektedir. Sonug olarak, s6z konusu diizenlemeler, Anayasa hiikiimleri arasinda g¢eligkilerin
oldugu diistincesi uyandirsa da, Anayasa hiikiimleri yorumlanirken Anayasa’nin biitiinliigline uygun
sistematik yorum yapilmasi gerekir.

Ayni yonde bkz. Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 946; Soyler, Cumhurbaskanligi Kararnamesi,
s.166; Giilgeg, a.g.e., s. 299.

Sevgili Gengay, “Adsiz Diizenleyici Islemlerin Normlar Hiyerarsisindeki Yeri”, s. 413.

Soyler, Cumhurbaskanhgi Kararnamesi,s.166: Soyler, yeni hiikiimet sisteminde bakanlarin
Cumhurbaskani karsisinda ikincil konumda bulundugunu; bu nedenle de bakanlik yonetmeliklerinin
normlar hiyerarsisinde Cumhurbaskanligi yonetmeliklerinin altinda yer aldigini ileri siirmektedir.
Yazara gore, Cumhurbaskan tarafindan c¢ikarilan bir genelge, Cumhurbaskanina bagli bakanlik
iradesinden istlin oldugu igin, bakanlik yonetmelikleri normlar hiyerarsisinde Cumhurbaskani
genelgesinin altinda yer alacaktir. Buna kargin Sevgili, iki makam arasindaki hiyerarsik iligkinin, bu
makamlardan ¢ikan diizenleyici islemler arasindaki hiyerarsiden bagimsiz olarak degerlendirilmesi
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IV. CUMHURBASKANLIGI KARARNAMESININ YARGISAL
DENETIMi

A. ANAYASA MAHKEMESI’NIN YARGISAL DENETIMI
1. Anayasal Dayanag

Cumbhurbagkanligi kararnamesinin sekil ve esas bakimindan Anayasa’ya
uygunlugunun denetimi, Anayasa Mahkemesi’nin gorev ve yetkisindedir. Anayasa’nin
148. maddesinin 1. fikrasinda, Anayasa Mahkemesi'nin gorev alani diizenlenmistir:
“Anayasa Mahkemesi, kanunlarin, Cumhurbaskanligi kararnamelerinin ve Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisi I¢tiiziigiiniin Anayasaya sekil ve esas bakimlarindan uygunlugunu
denetler ve bireysel basvurular: karara baglar. Anayasa degisikliklerini ise sadece sekil
bakimindan inceler ve denetler. Ancak, olaganiistii hallerde ve savas hallerinde
ctkartlan Cumhurbaskanhgi kararnamelerinin sekil ve esas bakimindan Anayasaya
aykirthgr iddiasiyla, Anayasa Mahkemesinde dava agilamaz.” Cumhurbaskanlig
kararnamelerinin yargisal denetiminin Anayasa Mahkemesi’ne birakilmis olmasi, kanun
hiikkmiinde kararnamelerin yargisal denetimine iliskin hiikkiimler ile paralel sekilde
diizenlenmigtir. Nitekim Anayasa’nin 148. maddesinde yer alan “kanun hiikmiinde
kararnameler” ifadesinin, “Cumhurbaskanligi kararnamelerinin” seklinde degistirilmesi

bu yaklagimin gostergesidir®®.

Anayasa’nin 148. maddesinde bahsi gecen Cumhurbaskanligi kararnameleri,
Anayasa’nin 104. maddesi 17. fikrasi uyarinca olagan donemde ¢ikarilan kararnameleri
ifade etmek igin kullanilmaktadir. Zira 148. maddenin devaminda belirtildigi tizere,

olaganiistii hallerde ve savas hallerinde ¢ikarilan Cumhurbagskanligi kararnameleri yargi

gerektigini ifade etmistir. Sevgili Gengay, “Adsiz Diizenleyici Islemlerin Normlar Hiyerarsisindeki
Yeri”, ss. 410-411. Bu dogrultuda bakanlik yonetmeliginin, Cumhurbaskanlig1 yonetmeligi altinda
yer aldigi kabul edilebilirse de; adsiz diizenleyici islem niteliginde olan Cumhurbaskanlig
genelgesinin, bakanlik yonetmeliklerinin  hiyerarsik iisti  oldugunun kabulii miimkiin
goziikmemektedir.

21.01.2017 tarih ve 6771 sayili Kanun’un 16. maddesiyle, Anayasa’nin 148. maddesinin birinci
fikrasinda yer alan “sikiydnetim” ibaresi madde metninden ¢ikarilmis; “kanun hiikmiinde
kararnamelerin” ibareleri “Cumhurbaskanhgi kararnamelerinin” seklinde degistirilmistir. Yargisal
denetime iligkin bu bilingli tercihin, Cumhurbaskanligt kararnamesinin, kanun hiikmiinde
kararnamelerin yerini doldurmak tizere getirildigi diisiincesine dayandigi sylenebilir.
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denetimi disinda birakilmistir. Dolayisiyla olaganiisti. hal Cumhurbaskanligi
kararnamelerinin sekil ve esas bakimindan Anayasa’ya aykiriligi iddiasiyla Anayasa
Mahkemesi’ne bagvurulmast miimkiin degildir. Olaganiistii hallerde ¢ikarilan
Cumhurbagkanligi kararnamelerinin Anayasa Mahkemesi’nin yargisal denetimi diginda
birakilmasi, tipki Anayasa degisikligi oncesinde olaganiistii hal ve sikiyonetim kanun
hiikkmiinde kararnamelerinde oldugu gibi, hukuk devleti ilkesine aykir1 oldugu

gerekcgesiyle elestirilmektedir®.

Ogretinin Cumhurbaskanlign kararnamesinin yargisal denetiminin Anayasa
Mahkemesi’ne birakilmasi konusuna yaklagimi; kararnamelerin hukuki niteligine iliskin
benimsenen goriisler paralelinde farkliik arz etmektedir. Cumhurbaskanligi
kararnamesinin idari islem niteliginde oldugunu savunan Gozler, kararnamelerin
yargisal denetiminin Danistay tarafindan yapilmasi gerektigini savunmaktadir®®,
Cumhurbagkanligi kararnamesinin yargisal denetiminin Anayasa Mahkemesi’ne
verilmesinde, kanun hiikkmiinde kararnamelerin yargisal denetimine iliskin
diizenlemelerin referans alindigini, ancak bu noktada kanun hiikmiinde kararnamelerin,
“kanun hitkmiinde” oldugunun g6z ardi edildigini belirten Gozler; kanun hiikmiinde
olmayan Cumhurbagkanligi kararnamesinin Anayasa Mahkemesi’nin yargisal

denetimine tabi tutulmasini elestirmektedir®®,

Cumbhurbaskanligi kararnamesinin yasama islemi niteliginde oldugunu
savunan yazarlar ile kararnamelerin normlar hiyerarsisinde kanunla ayni seviyede yer
aldigini ileri siiren yazarlar, Cumhurbaskanligi kararnamesinin yargisal denetiminin
Anayasa Mahkemesi’ne birakilmasini olagan karsilamaktadirlar. Eren; kanun hiikmiinde
kabul etmedigi Cumhurbaskanligi kararnamesinin, fonksiyonel agidan yasama islemi
niteliginde oldugunu, bu nedenle yargisal denetiminin Anayasa Mahkemesi’ne
verildigini ifade etmistir®. Atar’a gore ise; diizenleyici idari islem niteliginde olan

Cumhurbagkanligi kararnamesi, normlar hiyerarsisinde kanunlarla ayni seviyede yer

21 Tanér, Yiizbasioglu, a.g.e., s.440; Ulgen, “Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Niteligi ve Tiirleri”,

s.15.

202 Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 1102.

23 a.g.e., 5.1102. Gozler, kanun hitkkmiinde kararnamelerin yiiriirliikteki kanunlari degistirebilme giiciine
sahip oldugunu, bu nedenle yargisal denetiminin Anayasa Mahkemesi verilmesinde bir tutarsizlik
bulunmadigin belirtmektedir. a.g.e., s. 942.

204 Eren, a.g.m., 5.54.
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aldigindan Anayasa Mahkemesi’nin yargisal denetimine tabidir’®®

. Kendi iglerinde
celiskiler barindiran bu goriisler, Cumhurbagkanligi kararnamesinin yargisal
denetiminin Anayasa Mahkemesi’ne birakilmasi hususunda da tutarli bir yaklasim
ongormemektedir. Bu nedenle kanun hiikmiinde olmayan ve yasama islemi niteligi de
tasimayan Cumhurbagkanligi kararnamesinin, idari yargi denetimine tabi olmasinin

daha yerinde bir tercih olacagi ve bu tercihin Anayasa’nin biitiinliigline daha uygun

diisecegi soylenebilir.

Cumhurbagkanligi kararnamesinin sekil ve esas bakimindan Anayasa’ya
aykirilig1 iddiasiyla Anayasa Mahkemesi’nde dogrudan dogruya iptal davasi agabilme
hakki, Anayasa’nin 150. maddesinde diizenlenmis; bu hak Cumhurbaskanina, Tiirkiye
Biiyilk Millet Meclisi’nde en fazla {liyeye sahip iki siyasi parti grubuna ve iiye

206 Cumhurbaskanli 81

tamsayisinin en az beste biri tutarindaki iiyelere taninmistir
kararnamesinin yargisal denetimi bakimindan 6ngdriilen bir diger diizenleme ise, somut
norm denetimi olarak da adlandirilan itiraz yoludur. Anayasa’nin 152. maddesinin 1.
fikras1 uyarinca, bir davaya bakmakta olan mahkeme, somut davaya uygulanacak
Cumbhurbagkanligi kararnamesi hiikiimlerini Anayasa’ya aykir1 goriirse veya taraflardan
birinin ileri slirdiigii aykirilik iddiasinin ciddi oldugu kanaatine varir ise, Anayasa
Mahkemesi’nin bu konuda verecegi karara kadar davay1 geri birakacaktir. Sonug olarak;

Cumbhurbaskanlig1 kararnamesinin, Anayasa Mahkemesi’nin iptal davasi yoluyla soyut

norm denetimine, itiraz yoluyla da somut norm denetimine tabi oldugu goriilmektedir.

Son olarak; Cumhurbagkanligi kararnamesinin yargisal denetimi Anayasa
Mahkemesi’ne birakilmis olmakla birlikte, Cumhurbaskaninin iradesine dayanan her
hukuki islem Anayasa Mahkemesi’nin yargisal denetimine tabi degildir.
Cumhurbaskanligi kararnamesinin yargisal denetiminde Anayasa Mahkemesi gorevli
iken; 2575 sayil1 Danistay Kanunu’nun 24. maddesi uyarinca, Cumhurbaskani kararlar

ile Cumhurbaskaninca ¢ikarilan Cumhurbaskanligi kararnameleri disindaki diizenleyici

205 Atar, Tiirk Anayasa Hukuku, 5.286.

206 6771 sayili Anayasa Degisikligi Kanunu'nun 16.maddesi ile Anayasanmn 150. maddesinde yer alan
“kanun hitkmiindeki kararnamelerin” ibaresi “Cumhurbaskanligi kararnamelerinin” seklinde;
“iktidar ve anamuhalefet partisi Meclis gruplar ile Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi” ibaresi “Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisinde en fazla iiyeye sahip iki siyasi parti grubuna ve” seklinde degistirilmistir.
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islemlere karsi acilan davalarda ilk derece mahkemesi sifatiyla Danistay gorevli

olacaktir®®’.

2. Anayasa Mahkemesi ve “Yasallik Denetimi”

Cumhurbagkanligi  kararnamesinin ~ Anayasa Mahkemesi’nin  yargisal
denetimine tabi olmasi, farkli sorun ve tartismalari da beraberinde getirmistir.
Bunlardan biri de, Anayasa Mahkemesi’nin Cumhurbaskanligi kararnamesinin
Anayasa’ya aykiriligini incelerken anayasaya uygunluk denetiminin yani sira “yasallik
denetimi” de yapip yapamayacagi hususudur. Anayasa’nin 148. maddesinde,
Cumhurbagkanligi kararnamesinin, Anayasa Mahkemesi tarafindan, Anayasa’ya
uygunlugunun sekil ve esas bakimindan denetlenecegi belirtilmekle birlikte,
Anayasa’da kanunlara uygunluk denetimi baska bir ifadeyle yasallik denetimi

yapilacagina iligkin bir hitkme yer verilmemistir.

Buna kargin 6gretide, Cumhurbagkanligi kararnamesinin yargisal denetiminin
yalnizca Anayasaya uygunluk denetimi ile sinirli olmadigi, yasallik denetimini de
kapsamma aldigi ileri siiriilmektedir®®. Cumhurbaskanligi kararnamesinin kanunlara
uygunlugunun da denetlenebilecegi sonucuna ulasilirken, Anayasa Mahkemesi’nin
kanun hilkmiinde kararnamelerin yargisal denetimine iliskin kararlar1 referans
gosterilmistir. Anayasa’da kanun hiikmiinde kararnamelerin yargisal denetiminde
sadece Anayasa’ya uygunluk denetimi yapilacagi Ongoriilmesine ragmen; Anayasa

Mahkemesi verdigi kararlarda®®, kanun hiikmiinde kararnamelerin yetki kanununa

27703 sayili Kanun Hiikmiinde Kararname’nin 183. maddesiyle degisik 2575 sayili Danistay

Kanunu’nun 24. maddesi Anayasa degisikligi dogrultusunda“...Danistay ilk derece mahkemesi

olarak: a)Cumhurbaskant kararlarina, b)Cumhurbaskanminca ¢ikarilan  Cumhurbaskanlig

kararnameleri digindaki diizenleyici islemlere...Karst agilacak iptal ve tam yargi davalart ile tahkim
yolu ongériilmeyen kamu hizmetleri ile ilgili imtiyaz sartlasma ve sozlesmelerinden dogan idari
davalari karara baglar.” seklinde revize edilmistir.

Soyler, Cumhurbaskanligi Kararnamesi, s. 189.

29 Anayasa Mahkemesi, E.2017/141, K.2017/121, K.T. 26.07.2017. Karara dikkat ¢ceken Eren, a.g.m.
.56, dipnot 89. Aymi yonde kararlar i¢in bkz. E.2017/175, K.2017/175, K.T.28.12.2017; E.2016/34,
K.2016/30; K.T.05.05.2016. Kararlar Bilgi Bankasi, www.anayasa.gov.tr, (Erisim Tarihi:
15.09.2019).
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dayanarak ¢ikarildigini ve kararnamenin yetki kanununa uygunlugunun denetlenmesinin

Anayasa’ya uygunluk denetimi kapsaminda yer aldigin1 belirtmistir®':

“Anayasa’nin 91. maddesinde diizenlenen KHK’lar, islevsel ydnden
yasama islemi niteliginde oldugundan yargisal denetimlerinin yapilmasi
gorev ve yetkisi Anayasa’nin 148. maddesi ile Anayasa Mahkemesine
verilmistir. Yargisal denetimde KHK nin 6ncelikle yetki kanununa, sonra
da Anayasa’ya uygunlugu sorunlarmin ¢oziimlenmesi gerekir. Her ne
kadar Anayasa’nin 148. maddesinde KHK’larin yetki kanunlarina
uygunlugunun denetlenmesinden degil yalnizca Anayasa’ya bi¢im ve
esas bakimlarindan uygunlugunun denetlenmesinden s6z edilmekte ise de
Anayasa’ya uygunluk denetiminin igerisine Oncelikle KHK’nin yetki
kanununa uygunlugunun denetimi girer. Ciinkii Anayasa’da, Bakanlar
Kuruluna ancak yetki kanununda belirtilen sinirlar i¢inde KHK ¢ikarma
yetkisi verilmesi Ongoriilmistiir. Yetkinin digina c¢ikilmasi, KHK’y1
Anayasa’ya aykir1 duruma getirir.”

Eren, Anayasa Mahkemesi kararlarindan hareketle, Cumhurbaskanligi
kararnamesinin fonksiyonel agidan yasama islemi niteliginde olduguna, Anayasa’da
Cumbhurbaskanligi  kararnamesinin ~ kanunlara uygunlugunun denetlenmesinden
bahsedilmese de, bu kararnamelerin Anayasa’nin 104. maddesinin 17. fikrasinda yer
alan  kanun-Cumhurbaskanligi ~ kararnamesi iligkisini  diizenleyen  kurallara

uygunlugunun incelenmesi gerektigine isaret etmektedir?*.

Anayasa Mahkemesi’nin, Anayasa’nin 104. maddesinde diizenlenen
Cumhurbaskanligr kararnamesinin konu bakimindan yetki smirlarina uygunluguna
iliskin yapacagi inceleme, gercek anlamda yasallik denetimi olarak nitelendirilemez.
Zira Anayasa Mahkemesi’nin, Anayasa’nin 104. maddesinin 17. fikras1 uyarinca
yapacagl denetim, olsa olsa Cumhurbaskanligi kararnamesinin, Anayasa’da kanunun
diizenleme alanina iligkin ongoriilen kurallara uygunlugunun incelenmesidir. Kanunun
diizenleme alamina iliskin kurallara uygunlugu ile kast edilen ise, kanunda agikca
diizenlenen bir konuda, miinhasir kanun alaninda veyahut kararnamelere agikca
yasaklanmis bir konuda Cumhurbaskanligi kararnamesi c¢ikarilip ¢ikarilmadiginin
Anayasa Mahkemesi tarafindan tespit edilmesidir. En nihayetinde bu nitelikte bir

denetim, Cumhurbagkanligi kararnamesinin Anayasa’ya uygunluk denetimi kapsami

210
211

Soyler, Cumhurbaskanligi Kararnamesi, s. 188; Eren, a.g.m., ss.55-56.
Eren, a.g.m., s. 56.
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icerisinde kalmaktadir™. Kaldi ki, Anayasa Mahkemesi’nin kanunlara uygunluk

denetimi yapmasmin anayasal dayanagi bulunmadigi gibi, Mahkeme’nin kanunlara
uygunluk denetimi yapacagini kabul etmek, Anayasa Mahkemesi’nin kurulus amaci ile

de bagdasmamaktad1r213.

Anayasa’nin  104. maddesinin  17. fikrasinda yer alan kurallar,
Cumbhurbagskanlig1 kararnamesinin yetki sinirina iligkin bir ¢ergeve niteligi tagimakta ve
bu cercevenin disina ¢ikan Cumhurbagskanlig1 kararnameleri Anayasa’ya aykirilik teskil
etmektedir®®. Bu kapsamda, vyiiriitme yetkisine iliskin olmayan, kanunda acikca
diizenlenen veya miinhasir kanun alanina giren konularda ¢ikarilan Cumhurbaskanligi
kararnamesinin, Anayasa’ya aykirt oldugu iddiast Anayasa Mahkemesi tarafindan
incelenecektir. Anayasa Mahkemesi yaptigi inceleme sonucunda, Cumhurbaskanligi
kararnamesinin yliriitme yetkisi kapsaminda olmadigim1 ya da kanunda agik¢a
diizenlenmis veya miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen bir konuda ¢ikarildigini
tespit etmesi halinde, Anayasa’nin 104. maddesinin 17. fikrasina aykiri oldugu
gerekgesiyle iptal karari verecektir?™. Dolayistyla, Cumhurbagkanligi kararnamesinin
iptali sonucunu doguran durumlarda, Cumhurbaskanligi kararnamesi kanuna degil,

Anayasa’ya aykiri oldugu i¢in iptal edilecektir.

B. YARGISAL DENETIMIN KAPSAMINI BELIRLEMEYE YONELIK
ANAYASAL DUZENLEMELER

1. Cumhurbaskanh@ Kararnamesi ile Kanunlarda Farkh Hiikiimler

Bulunmasi Halinde, Kanun Hiikiimlerinin Uygulanmasi

Anayasa’nin 104. maddesinin 17. fikrasinda Cumhurbaskanligi kararnamesi

ile kanunlarda farkli hiikiimler bulunmasi halinde, kanun hiikiimlerinin uygulanacagina

212 Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 380.

23 Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, ss. 1102-1103. Gozler 1982 Anayasasi’nin, Anayasa Mahkemesi’nin
denetledigi bir normun, Anayasa disinda baska bir hukuk normuna uygunlugunu arastirma ve
inceleme yetkisi vermedigini belirtmektedir. a.g.e., s. 1112,

Soyler, Cumhurbaskanligi Kararnamesi, s. 187.

Ayni yonde bkz. Eren, a.g.m., 5.59; Ulgen Adadag, “Kanun-Cumhurbaskanligi Kararnamesi iligkisi”,
S. 266.
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iliskin diizenlemeye yer verilmistir. Cumhurbagkanligi kararnamesi karsisinda
kanunlara istiinliik tantyan bu hiikiim, iki hukuki iglem tiirii arasinda hiyerarsi ihdas
etmekte ve Cumhurbagkanligi kararnamesinin, kanun karsisindaki ikincil konumunu
vurgulamaktadir. S6z konusu diizenleme, Cumhurbagkanligi kararnamesi ile kanunun
ayni konuda aym anda yiiriirlikte bulunmasi hélinde giindeme gelecektir. Ogretide,
Cumhurbagkanligi kararnamesi ile kanunlarin birlikte yiirtirlikte bulundugu hallerin,
Anayasa’ya aykir1 veya Anayasa uygun olarak gerceklesebilecegine isaret
edilmektedir®®. Cumhurbaskanligi kararnamesinin, ilgili kanunla birlikte Anayasa’ya
uygun bir sekilde ylirtirliikte olmasi, Cumhurbaskanlig1 kararnamesinin Anayasa’nin
104. maddesinin 17. fikrasindaki kurallarin tamamina uygun olacak sekilde ¢ikarilmasi
halinde miimkiindiir. Her ne kadar bdyle bir durumun gerceklesme ihtimali zayif olsa
da; Cumhurbaskanlig1 kararnamesinin, konunun kanunda diizenlenmeyen hususlarina
ilisgkin olarak Anayasa’ya uygun sekilde c¢ikarilmasi ve yiriirliikte olan diger
kanunlardan farkli hiikiimler igermesi halinde, kanun hiikiimleri Oncelikli olarak

uygulanacaktir.

Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ile kanunlarda farkli hiikiimler bulunmasi

7 Kanunda

halinin, Anayasa uygun olarak gergeklesme ihtimali oldukga diisiiktiir®
acikca diizenlenen bir konuda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilmasi halinde,
Anayasa’nin 104. maddesinde yer alan “Kanunda agik¢a diizenlenen konularda
Cumhurbaskanhg: kararnamesi ¢ikarilamaz.” hikmii uyarmmca Cumhurbaskanligi
kararnamesinin ~ Anayasa’ya  aykiriligindan  bahsedilecektir.  Buna  karsin
Cumhurbagkanligi kararnamesi yiiriirliikteyken, ayn1 konuda kanun ¢ikarilmasi halinde
ise “Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin aym konuda kanun ¢ikarmast durumunda,

Cumhurbaskanligi  kararnamesi  hiikiimsiiz  hale gelir.” hikmi dogrultusunda,

Cumhurbaskanligi kararnamesi kendiliginden hiikiimsiiz hale gelecektir.

Anayasa’nin 104. maddesinde yer verilen, “Cumhurbaskanligi kararnamesi

ile kanunlarda farkli hiikiimler bulunmast halinde, kanun hiikiimleri uygulanmr.’

diizenlemesi, Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ile kanunun ayni anda ytiriirliikkte oldugu

8 Ahmet Yayla, “Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Perde-Yasa Kurami Bakimindan
Degerlendirilmesi”, Cumhurbaskanhgi Sisteminde Yiiriitme Sempozyumu Bildiri Kitabi, Istanbul:
Marmara Universitesi Yaynevi, 2019, s. 60.

27 ayer.
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stirecte, uyusmazlhigi ¢ozmekle gorevli yargi organlarimin  Cumhurbaskanligi

kararnamesini ihmal ederek kanunu uygulamalarmi emreder®®.

Dolayisiyla bu
diizenlemenin, Anayasa Mahkemesi’nin yargisal denetimini elverisli kilan bir yonii
bulunmadig1 séylenebilir. Sonug¢ olarak, Cumhurbaskanligi kararnamesi ile kanunlarda
farkli  hiikiimler bulunmas: halinde, gorevli mahkemenin Cumhurbaskanlig
kararnamesini iptal etme yetkisi bulunmadigindan, somut uyusmazliga kanun hiikiimleri
uygulanacak, Cumhurbaskanligi kararnamesi de yiiriirliikte kalmaya devam edecektir®™.
Ote yandan somut uyusmazliga uygulanacak kuralin, kanun hiikmii oldugunu tespit
eden gorevli mahkeme, Cumhurbagkanligi kararnamesi uyusmazliga uygulanacak kural

niteliginde  olmadigindan, itiraz  yoluyla  Anayasa  Mahkemesi’ne  de

basvuramayacaktlrzzo.

28 1 okman Yeniay, Giilden Yeniay, “Tirk Hukukunda Yiiriitme Organmm Diizenleme Yetkisi ve

Cumhurbaskanligi Kararnamesi”, Anayasa Yargist Dergisi, C.36, S.1 (2019), s. 132.

Ardigoglu, a.g.m., s. 46; Soyler, Cumhurbaskanligi Kararnamesi, s. 191.

Eren, a.g.m., 5.60; Ulgen Adadag, “Kanun-Cumhurbaskanligi Kararnamesi iliskisi”, s. 266. Yazarlar,
hukuki belirliligin saglanmasi adina konuya iligkin farkli ¢6ziim 6nerilerinde bulunmuslardir: “Ayn1
konuda hem kanun hem de kararnamede hiikiim bulunmasi halinde kanun hiikmiiniin uygulanmasi
gerektigine iligkin Anayasa (m.104/17) emrinin muhatabi davaya bakan mahkemedir. Mahkeme
oniindeki davada uygulanacak hiikmiin kanun degil de kararname hiikmii olduguna karar verdiginde
Anayasa Mahkemesinin uygulanacak normun kanun hiikmii oldugunu belirleme yetkisi
bulunmamaktadir. Bu nedenle Anayasa Mahkemesi bagvuruyu ‘davada uygulanacak kural’ sartinin
gerceklesmedigi gerekgesiyle 6n incelemede reddetme yoluna gitmemelidir Dava mahkemesinin
catisan kanun ve kararname hiikmii karsisinda kanun yerine kararname hiikmiinti uygulamaya karar
vererek hata yapmasi ancak kanun yolu denetiminde temyiz mercii tarafindan dikkate alinabilir ve
bozma karar1 verilebilir. Bu durumda Anayasa Mahkemesinin dava mahkemesi tarafindan
Anayasaya aykirilik gerekcesiyle kendisine itiraz yoluyla gonderilen kararname hiikmiinii
Anayasadaki ‘Kanunda agik¢a diizenlenen konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilamaz’
kuralina aykirilik bakimindan denetlemesinin daha uygun olacagi kanaatindeyiz.” Yavuz Atar,
“Cumhurbaskanligr Kararnamelerinin Hukuki Rejimi ve Anayasallik Denetimi”, Anayasa Yargisi
Dergisi, C.36, S.1 (2019), s.251; “Bu konuda, Anayasa Mahkemesinin iptal karar1 vererek,
Anayasa’ya aykirt normun hukuk diizeninden ayiklanmasini saglamasinin tereddiitleri gidermek
bakimindan daha uygun olacag: diisliniilebilir. Ancak, olas1 bir iptal kararinin geriye etkili olmadig:
dikkate alindiginda iptal kararinin etkileri yontinden farkli tartigmalara yol acilmasi miimkiindiir.
Oysa, islem yapildigi andan itibaren sakattir. Anayasa geregince, herkes tarafindan kanunun
uygulanmasi1 gerekir. Uygulamada belirsizlik oldugu takdirde, en ge¢ Anayasa Mahkemesinin
durumu tespit ederek ilk inceleme asamasinda verdigi ret karart {izerine Cumhurbaskanligit Hukuk
Politikalar1 Kurulu ve Adalet Bakanhgmin girisimleriyle soz konusu Cumhurbagskanlig
kararnamesinin yiriirlikten kaldirilmasinin saglanmas: hukuki belirlilik ve 06ngoriilebilirlik
bakimindan isabetli olacaktir.” Ulgen Adadag, “Kanun-Cumhurbagkanligi Kararnamesi Iligkisi”, ss.
266-267.
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2. Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’nin Aym1 Konuda Kanun Cikarmasi
Durumunda, Cumhurbaskanhg: Kararnamesinin Hiikiimsiiz Hale

Gelmesi

Anayasa’nin  104. maddesinin 17. fikrasinda  “Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisinin ayni konuda kanun ¢ikarmast durumunda, Cumhurbaskanlhigr kararnamesi
hiikiimsiiz hale gelir.” Kuralina yer verilmistir. Bu hiikiimle, asli diizenleme yetkisinin
yasama organi olan Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi’nde oldugu vurgulanmis; kanunlarin
Cumbhurbagkanligi kararnamesi karsisindaki hiyerarsik istiinliigii kabul edilmistir221.
Asli ve genel diizenleme yetkisine sahip olan yasama organinin, Cumhurbaskanligi
kararnamesi ile diizenlenen konulara iliskin kanun g¢ikarmasinda anayasal bir engel
bulunmamaktadir. Bu kapsamda, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’nin ayn1 konuda kanun
cikarmasiyla, Anayasa’nin 104. maddesinin 17. fikras1 uyarinca Cumhurbaskanlig:

kararnamesi hiikiimsiiz héle gelmektedir.

Cumhurbagkanligi kararnamesinin hiikiimsiiz hale gelmesi, hiikiimsiizlik
yaptiriminin niteligi ve kim tarafindan tespit edilecegi hususlar1 bakimindan Anayasa
Mahkemesi’nin yargisal denetimi ile yakin iligki igerisindedir. Bu nedenle Anayasa
Mahkemesinin yargisal denetiminin kapsaminin belirlenmesi agisindan bahsi gegen

hususlarin incelenmesi gerekmektedir.

a. “Hiikiimsiiz Hale Gelme”nin Anlami

Kanun ile Cumhurbagkanlig1 kararnamesinin ayn1 konuda ¢ikarildigina iliskin
tespitin kim tarafindan yapilacagi ve hiikiimsiiz hdle gelmek ifadesi ile ne kastedildigi

sorular1 gretide cevaplanmaya c¢alistimistir?®?, “Hiikiimsiizlik” ifadesini, kelime

221
222

Soyler, Cumhurbaskaniigi Kararnamesi, s. 103.

Sirin, a.g.e., s.213: “Aktarilan diizenlemede yer alan hiikiimsiizliik ifadesi, ‘hale gelmek’ sozciigii ile
birlikte ifade edildigi i¢in, biiyiik olasilikla Almancada nullitit/nichtigkeit, Fransizcada nullité olarak
ifade edilen sozciik degildir. Zira bu kavramlar Tiirk¢e kamu hukukunda siklikla ‘yokluk’ seklinde
terclime edilmektedir. Buradaki kullanim, Almancada hinfdilligkeit, Fransizcada caducité olarak
ifade edilen, anayasa hukukunda da bazen ‘kadiikliik’ olarak terciime edilen kavrama denk gibi
goriinmektedir. Ciinkii bir normun yok ‘hale gelme’sinden ziyade kadiik ‘hale gelme’sinden
bahsedilir. Sézciigiin bu anlamiyla hiikiimsiizliik, Fransiz idare hukuku kaynaklidir. Idari islemlerin
belli bir kosulun gerceklesmesinden 6tiirii kendiliginden ortadan kalkmasini anlatmaktadir.”
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anlamiyla aciklamaya calisan Eren hiikiimsiizliigiin yurirlikten kaldirilmis, gegersiz,

hiikmii kalmamis anlamina geldigine223 isaret etmistir 224,

Anayasa’nin 119. maddesinde olaganiisti hal doneminde ¢ikarilan
Cumhurbagkanligi kararnamelerinin ii¢ ay icerisinde Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi
tarafindan goriistiliip karara baglanmamasi halinde kendiliginden yiiriirliikten kalkacagi
Ongoriilmiistiir. Buna karsin, ayn1 konuda kanun ¢ikarilmasi halinde Cumhurbaskanligi
kararnamesinin  kendiliginden yiiriirlikten kalkacaginin degil, hiikiimsiiz hale
geleceginin ifade edilmesinin bir anlami oldugu; hiikiimsiizliglin, kendiliginden

yiiriirliikten kalkmadan farkli bir hukuki duruma isaret ettigi ileri siiriilmektedir®®°.

Ogretide bir goriis hiikiimsiizliigin, “yokluk” anlamma geldiginin kabul
edilmesi gerektigini belirtmekte; ancak Anayasa’da Cumhurbaskanligi kararnamesine
iliskin ~ getirilmis  hiikkiimstizlik yaptinmini  ozel  bir  yokluk  hdli  olarak
nitelendirmektedir?®. Bu dogrultuda, Cumhurbaskanligi kararnamesi bastan beri degil,
ayni konuda kanunun c¢ikarildigi andan itibaren yok hilkmiindedir ve yine bu andan
itibaren hi¢bir hukuki sonug dogurmayacaktlr227. Dolayisiyla 6zel bir yokluk hali olarak
isimlendirilen bu durumun, sarta bagli yokluk yaptirimi niteliginde oldugu sdylenebilir.
Benzer bir goris; c¢ikarildigi tarithte hukuka uygun olan Cumhurbaskanligi
kararnamesinin, daha sonra ayni konuda kanun ¢ikarilmasiyla basindan itibaren gecersiz
sayltlmasinin hukuki giivenlik ilkesini zedeleyecegini; ‘“hiikiimsiiz hale gelme”
ifadesinin kanun yapildiktan sonraki gegersizlik olarak yorumlanmasinin, hukuk devleti

ilkesi ile daha uyumlu olacagini ifade etmistir?,

b. Hiikiimsiizliigiin Tespiti

Anayasa’nin 104. maddesinin 17. fikrasinin son ciimlesinde yer alan “Tiirkiye

Biiyiik Millet Meclisinin ayni konuda kanun ¢ikarmasi durumunda, Cumhurbaskanlig

223
224
225
226
227
228

Tirk Dil Kurumu Giincel Sozliik, www.tdk.gov.tr (Erisim Tarihi:24.11.2019).

Eren, a.g.m., s. 62.

Aksoylu Urger, a.g.m., s.155; Ulgen,“Cumhurbaskanlig1 Kararnamelerinin Niteligi ve Tiirleri”, s.35.
Aksoylu Urger, a.g.m., s. 156.

a.yer.

Ulgen, “Cumhurbaskanligi Kararnamelerinin Niteligi ve Tiirleri”, s. 35.
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kararnamesi  hiikiimsiiz  hale gelir.” hiikkmili, Cumhurbagkanligi kararnamesinin
hiikiimsiizliigiin  tespiti i¢cin Anayasa Mahkemesi Oniine getirilip getirilemeyecegi
tartismalarina neden olmustur. Bahsi gegen diizenlemenin, Anayasa Mahkemesi’nin
yargisal denetimi ile olan iliskisi, “Hiikiimstizliigiin tespiti kim tarafindan yapilacaktir?”

sorusu kapsaminda tartigilacaktir.

Anayasa’da Cumhurbagkanligi kararnamesinin, aynt konuda kanun
cikarilmasiyla hiikiimsiiz hale geleceginden bahsedilmis ise de, ilgili hiikiimde “ayni
konu” ifadesinden ne anlasilmasi gerektigi agiklanmadigi gibi, aymi konunun ve
dolayistyla hiikiimsiizliigiin  kim tarafindan tespit edilecegi de diizenlenmemistir.
Ogretide hiikiimsiizliigiin, tiim uygulayicilar tarafindan tespit edilebilecegine isaret

9

edilmistirzz. Ote yandan cikarilacak kanunda, Cumhurbaskanligi kararnamesinin

yurtrliikten kaldirildigina iliskin bir diizenlemeye yer verilebilecegini ifade edenler de

bulunmaktadir®®.

Tirkiye Biyik Millet Meclisi’nin, Cumhurbaskanligi kararnamesi ile
diizenlenmis bir konuda kanun ¢ikarmast durumunda, Cumhurbaskanligi
kararnamesinin hiikiimsiiz hale geldigini kimin tespit edecegi, Ogretide farkli bakis
acilartyla ele alimmistir. Ardicoglu; yasama organi tarafindan aymi konuda kanun
cikarilmasi halinde, Anayasa Mahkemesi’nin Cumhurbaskanligi kararnamesinin iptali
karar1 degil, yoklugun tespiti karar: vermesi gerektigini; iistelik bahsi gegen “yoklugun
tespiti karari”nin adli ve idari yargi organlari tarafindan, itiraz yoluyla Anayasa
Mahkemesi’ne basvurmaksizin verilebilecegini ileri stirmiigtiir®". Ardigoglu’nun bu
goriisiine karst ¢ikan Erol; Cumhurbagkanligi kararnamesinin yargisal denetiminde
gorevli ve yetkili tek organin Anayasa Mahkemesi oldugunu, Cumhurbaskanlig
kararnamesinin hiikiimsiiz hale geldigine iliskin tespit kararmmn, ancak ve ancak
Anayasa Mahkemesi tarafindan, soyut ya da somut norm denetimi yoluyla

o . 232
verilebilecegini savunmaktadir 2

229
230
231

Aksoylu Urger, a.g.m., s.155; Sdyler, Cumhurbaskanligi Kararnamesi, s. 101.

Soyler, Cumhurbaskanligi Kararnamesi, s. 102. Kars1 goriis i¢in bkz. Barin, a.g.m., ss.1-21.
Ardigoglu, a.g.m., s. 45. Benzer yonde bkz. Ulgen Adadag, “Kanun-Cumhurbaskanligi Kararnamesi
Iliskisi”, s. 267.

Omer Faruk Erol,“Cumhurbagkanligi Diizenlemelerinin Yargisal Denetimi”, Cumhurbaskanhg:
Sisteminde Yiiriitme Sempozyumu, Istanbul: Marmara Universitesi Yaymnevi, 2019, s. 82: Yazar,

232
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Giilgeg; Anayasa Mahkemesi’nin Cumhurbagkanligi kararnamesine iligkin
sahip oldugu yetkinin, Anayasa’ya aykirilik gerekcesiyle iptal karari vermekle sinirl
oldugunu; bu nedenle Anayasa Mahkemesi’nin, Cumhurbaskanligi kararnamesinin
hiikiimsiiz hale geldigini tespit etme yetkisi bulunmadigim belirtmektedir®>,
Cumhurbaskanlig1 kararnamesinin hiikiimsiizliigiiniin, bu konuda karar vermeye yetkili
tek bir mahkeme belirlenene kadar, biitiin yargi organlart tarafindan tespit
edilebilecegini vurgulayan Gililge¢’e gore; cikarilacak bir kanun araciligiyla

hiikiimstizliigiin tespiti kararin1 verecek bir mahkeme belirlenmesi, sorunun ¢oziimiine

iligkin kesin bir yontem olacaktir®,

Anayasa’da, Anayasa Mahkemesi’'ne hiikiimsiizliigiin tespiti karart verme
yetkisi taninmadig1 iddiasina karsi ¢ikan Eren; gecerli bir normu iptal etme yetkisinin,
sO6z konusu normun gegerliligini tespit etme yetkisini de iginde barindirdigini, bu
kapsamda Anayasa’da agik¢a diizenlenmemis olsa da Anayasa Mahkemesi’nin
Cumhurbagkanlig1 kararnamesinin hiikiimsiizligiiniin tespitine karar verebilecegini ileri
sirmektedir®.  Anayasa Mahkemesi’nin  Cumhurbaskanhigi  kararnamesinin
hiikiimsiizliigiiniin tespitine iliskin verdigi karar ile birlikte, kanunun yiiriirliige girdigi
tarihten  itibaren  Cumhurbaskanligi  kararnamesi  hiikiimsiiz ~ sayilmalidir®®®,
Hiikiimsiizlik aninin, kanunun “gikarildigi” an oldugunu ve bir kanunun ¢ikarilmasinin,
kanunun Tirkiye Biiylik Millet Meclisi tarafindan kabul edildigi zamana tekabiil ettigini
savunan Giilgeg; Resmi Gazete’de yayimlanmanin kanun icin gegerlilik sarti

237 Kanimizca, Resmi Gazete’de yayimlanmayan bir kanun,

olmadigini ileri stirmektedir
yiiriirliik sartin1 saglamadigindan ve uygulanabilirlik niteligi de bulunmadigindan, so6z

konusu kanunun yiiriirliikte olan Cumhurbagkanligi kararnamesini hiikiimsiiz hale

hiikkiimsiizligiin tespitinin farkli yargi merciileri tarafindan yapilmasinin, farkli mahkemelerin ayni
konuda farkl kararlar verebilme ihtimaline dikkat ¢ekmekte, bu durumun uygulamada karisikliga
neden olacagini belirtmektedir. Anayasa Mahkemesi disinda kalan yargi organlari tarafindan,
Cumhurbaskanligi kararnamesinin hilkiimsiiz oldugunun tespitine yonelik karar verilemeyecegini;
hitkimsiizligiin tespiti kararmm hangi makam tarafindan verileceginin Anayasa’da agikga
diizenlenmesi gerektigini ifade eden goriis i¢in bkz. Lokman Yeniay, Giilden Yeniay, a.g.m., s. 134.
Giilges, a.g.e., s. 187.

a.g.e., ss. 188-189: Giilgeg, hiikiimsiizliik tespiti i¢in en uygun mahkemenin Anayasa Mahkemesi ve
Danistay olduguna isaret etmistir.

Eren, a.g.m., s. 64.

a.yer. Eren, Anayasa Mahkemesi’nin verecegi hiikiimsiizlik kararinin, nitelik itibariyle “yokluk
karar1” ve “iptal karar1”ndan farkli olacagini ifade etmistir.

Giilgeg, a.g.e., s.190.

233
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getirecegini kabul etmek miimkiin géziikmemektedir. Bu nedenle Cumhurbagkanligi

kararnamesi, kanun yiiriirliige girdigi andan itibaren hiikiimsiiz sayilmalidir.

Cumhurbaskanligi kararnamesi ile ayn1 konuda diizenleme iceren kanunda,
Cumhurbaskanlig@i kararnamesinin kanunun yiiriirliik tarihi itibariyle hiikiimsiiz hdle
gelecegine iligkin bir diizenlemeye yer verilmesi, s6z konusu belirsizligi ortadan
kaldirmaya yonelik bir ¢oziim olarak Onerilebilir. Boylece, kanun ¢ikarilana kadar
uygulanan Cumhurbagkanligi kararnamesine dayanilarak gergeklestirilen hukuki
islemlerin gegerlilikleri agisindan problem yasanmayacak, gegmise etkili gegersizlik s6z
konusu olmayacagi i¢in de hukuki giivenlik ilkesi giivence altina alinmis olacaktir.
Ustelik Cumhurbaskanligi kararnamesinin hiikiimsiizliigii, kanun maddesiyle tespit
edildiginden; kanunun, Cumhurbagkanligi kararnamesi ile ayni konuda diizenleme
icermedigi iddiasiyla Anayasa Mahkemesi’ne basvurulmasi miimkiin olacaktir. Sayet
bahsi gegen kanun, Anayasa’ya aykirt diizenleme igeriyor ise Anayasa Mahkemesi
tarafindan Anayasa’ya aykir1 bulunarak iptal edilebilecektir. Ancak belirtmek gerekir
Ki; bahsi gecen diizenleme, hiikiimsiizliigiin tespiti niteliginde olup; kanunun,
Cumhurbaskanlig1 kararnamesini yiiriirlikten kaldirdigi anlamina geldigi seklinde

anlasllmamahdlrzag.

8 Benzer yonde bkz. Sirin, a.g.e., s. 214.
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IKiINCi BOLUM

CUMHURBASKANLIGI KARARNAMESININ
KANUNI IDARE ILKESININ UNSURLARI CERCEVESINDE
INCELENMESI

I. KANUNI iDARE iLKESININ TANIMI VE ANAYASAL DAYANAGI

A. KANUNI IDARE ILKESININ TANIMI VE KAPSAMI

Idare hukukunun dogusunun ve varligiin dayanaklarmdan biri olan kanunilik

ilkesi®®®, idare hukuku ile arasindaki siki bag nedeniyle hukukun diger alanlarindan

farkl1 olarak idare hukuku terminolojisinde “kanuni idare ilkesi” diye anilmaktadir®®.

Idarenin kanuniligi ilkesi?** veya yasal yonetim ilkesi®*? olarak da adlandirilan kanuni

idare ilkesi®®, hukuk devleti ilkesinin gereklerinden biridir***. Temel hak ve

245

Ozgiirliklerin giivence altina alinmas1®”, yiiriitmenin yargisal denetimi®*, yargl

249

baglms1zl1g1247, yasama islemlerinin yargisal denetimi®*®, adil yargilanma hakki

250

idarenin mali sorumlulugu™" hukuk devleti ilkesinin diger gereklerini olusturmaktadir.

Hukuk devletinin gereklerinden biri olan ve bireylerin temel hak ve ozgiirliiklerini

239
240
241

Hasan Nuri Yasar, /dare Hukuku, 3b., Istanbul: Der Yayinlari, 2016, s. 175.

Emre Akbulut, Tiirk Idare Hukukunda Kanuni Idare Iikesi, 1.b., Istanbul: Beta, 2013, s.10.

Kemal Gézler, Idare Hukuku, C.1, 3.b., Bursa: Ekin, 2019, s.151; Ramazan Caglayan, Idare Hukuku
Dersleri, 4.b., Ankara: Adalet Yayinevi, 2016, s. 89; Akyilmaz, Sezginer, Kaya, a.g.e., s. 146.
Turgut Tan, Idare Hukuku, 5.b., Ankara: Turhan Kitabevi, 2016, s. 28.

Kanuni idare ilkesi, 6gretide “Tiirkiye’nin Idaresinin Kanuniligi Tlkesi” olarak da adlandirilmaktadir.
Ismet Giritli ve digerleri, Idare Hukuku, 6.b., Istanbul: Der Yayinlari, 2013, s. 87.

Giinday, a.g.e., ss.42-45; Caglayan, Idare Hukuku Dersleri, s. 89; Onur Karahanogullar, Idarenin
Hukukla Kavranmasi: Yasallik ve Idari Islemler (Yargi Kararlarma Dayali Bir Inceleme), 4.b.,
Ankara: Turhan Kitabevi, 2018, s. 51; Onur Sir, Hukuk Devleti A¢cisindan Kanunlarin Anayasaya
Uygunlugunun Yargisal Denetimi, 1.b., Ankara: Adalet Yayinevi, 2011, s. 13.

Kalabalik, a.g.e., s. 26; Giritli ve digerleri, a.g.e., s. 70; Giinday, a.g.e., 5.40.

Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, s.124; Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 217.

Giinday, a.g.e., $5.48-52; Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 133; Tanor, Yiizbasioglu, a.g.e., s.116.
Giinday, a.g.e., 5.40; Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 133.

Tanor, Yiizbasioglu, a.g.e., s. 116.

Karahanogullar, Idarenin Hukukla Kavranmast, s. 51; Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 221.

242
243

244

245
246
247
248
249
250
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yonetenlere karsi giivence altina alan kuvvetler ayriligi prensibi de, kanuni idare

ilkesinin teminati olarak kabul edilir?>*.

Hukuk devleti, bireylerin temel hak ve 6zgiirliiklerinin korunmasi hususunda
giivence veren, devletin faaliyetlerinde hukuka bagli oldugu bir diizeni ifade etmektedir.
1982 Anayasasi’nin 2. maddesinde “Cumbhuriyetin nitelikleri” arasinda sayilan hukuk
devleti ilkesi, demokratik devlet olmanmn bir geregidir®”. Devletin kamu kudretinin

253

mesru ve dengeli organlara verilmesi anlayisinin bir iriini>® olan hukuk devleti,

devletin hukuk kurallariyla bagli olmadigi polis devleti anlayisinin karsiti olarak

kullaniimaktadir®*

. Hukuk devleti kavrami, polis devleti gibi 6nce Almanya’da ortaya
¢ikmig, ancak kavramsal gelisimi Fransa’da tamamlanmistir®®. Kavramim Fransa’da,
Almanya’ya nazaran gec¢ gelismesinin nedeni, Fransa’daki genel irade kavramina
yiiklenen anlam ve genel iradenin yanilmazligi anlay1§1d1r256. Ancak tarihsel gelisimi
icerisinde farkl: siire¢lerden gegse de hukuk devleti en genel tanimiyla, devlet erklerinin
hukuka sayg1 temeli lizerine insa edildigi ve siirlarinin hukukla belirlendigi, temel hak

ve Ozgiirliiklerin {istiin bir giivenceden yararlandigi devlettir®’.

Idarenin hukukla kavranmasi ve hukuk kurallarinin icinde tutulmasi icin

gelistirilen kavram ve kurumlar, hukuk devletinin temel araglar1 olup; kanunilik ilkesi,

8

hukuk giivenliginin temininde kullanilan en etkili aragtir®™®. Nitekim Anayasa

Mahkemesi de verdigi kararlarda hukuk devleti ilkesini tanimlarken, hukuk kurallarina
bagliliga ve hukuka uygunluga vurgu yapmaktadir. Hukuk devleti ilkesi Anayasa

Mahkemesi’nin yerlesik igtihatlarmda®®, “...Anayasa’mn 2. maddesinde belirtilen

1 Ender Ethem Atay, /dare Hukuku, 5.b., Ankara: Turhan Kitabevi, 2016, s. 152.

252 Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, s.124; Tandr, Yiizbasioglu, a.g.e., s. 116.

23 Atay, a.g.e., 5.100.

254 Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, s.124; Tandr, Yiizbasioglu, a.g.e., s.116;Gozler, Tiirk Anayasa

Hukuku, s. 209; Karahanogullari, Idarenin Hukukla Kavranmasi, s. 49. Polis devleti kavraminda

gegen “polis” tabiri, kamu diizeni ve gilivenligini saglamaya yonelik devlet faaliyetleri anlaminda

kullanilmaktadir. Tanér, Yiizbasioglu a.g.e., s. 116. Polis devleti anlayisi ile ilgili detayli agiklamalar

icin bkz. Atay, a.g.e., s.106 vd.

Sirin, a.g.e., s.80; Kalabalik, a.g.e., s.22; Tandr, Yiizbasioglu, a.g.e., s.115.

Atay, ag.e., s.100.

a.yer.

Karahanogullari, Idarenin Hukukla Kavranmasi, s. 59.

29 Anayasa Mahkemesi E.2017/16, K.2019/64, K.T.24.07.2019. Ayn1 yonde kararlar icin bkz. Anayasa
Mahkemesi E.2015/5, K.2015/82, K.T.10.09.2015; E.2012/104, K.2013/87, K.T.10.07.2013,
E.2016/49, K.2016/200, K.T.28.12.2016. Kararlar Bilgi Bankasi, https://www.anayasa.gov.tr.,
(Erisim Tarihi: 13.11.2019).

255
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258
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hukuk devleti, eylem ve iglemleri hukuka uygun, insan haklarina saygili, bu hak ve
ozgiirliikleri koruyup giiclendirven, her alanda adil bir hukuk diizeni kurup bunu
gelistiverek siirdiiren, hukuki giivenligi saglayan, Anayasa’ya aykiri durum ve
tutumlardan kaginan, hukuk kurallariyla kendini bagl sayan ve yargi denetimine ag¢ik

olan devlettir...” seklinde tanimlanmigtir®®.

Idarenin kanuna uygun olma veya kanuna aykir1 olmama seklinde
isimlendirilen yikiimliligi, polis devletinden hukuk devletine gegiste ilk basamak
olarak nitelendirilmektedir®®. Hukuk devleti ilkesi uyarinca idare, kanunlara uygun
hareket etme yiikiimliiliigii altindadir. Akbulut, kanuni idare ilkesi bakimindan da
gegerli olan bu ylkiimliligin, kanuni idare ilkesinin kapsaminin belirlenmesi
noktasinda tek basina yetersiz oldugu goriisiinii tasimaktadir. Yazara gore, kanuni idare
ilkesi idarenin kanunlara uygun hareket etme yiikiimliliigliniin yan1 sira idarenin
kanuna dayanma zorunlulugunu da igermektedir®®. Dolayisiyla kanuni idare ilkesi,
hukuk devleti ilkesinden tiiremis olmakla birlikte, kanuna dayanma yiikiimliligi ile
ondan ayrilmakta ve hukuk devleti ilkesine gore temel hak ve dzgiirliiklerin korunmasi

hususunda daha giiclii bir glivence saglamaktadir.

260 Anayasa Mahkemesi’nin benzer hukuk devleti tanimlari i¢in bkz. “Hukuk devleti, insan haklarina

saygilt ve bu haklar1 koruyucu adil bir hukuk diizeni kuran ve bunu devam ettirmekle kendini
yiikiimlii sayan biitiin islem ve eylemleri yargi denetimine bagli olan devlettir.” Anayasa Mahkemesi
E.1999/5, K.1999/8, K.T.13.04.1999. “Anayasa'min 2. maddesinde, Tiirkiye Cumhuriyeti'nin hukuk
devleti oldugu belirtilmistir. Hukuk devleti, eylemleri ve islemleri hukuka uygun olan, insan
haklarina saygi gosteren; insan haklarini koruyan, giiclendiren, gelistiren; Anayasa'ya aykir1 durum
ve tutumlardan kagman; hukuku tiim organlarina egemen kilan; yargi denetimine agik olan; temel
hukuk ilkeleri ve Anayasa'nin yasalara stiinligiinii kabul eden devlettir.” Anayasa Mahkemesi
E.1999/14, K.1999/6, K.T.26.03.1999. “Anayasa'nin 2. maddesinde yer alan ve Cumhuriyetin temel
niteliklerinden birisi olarak sayilan "hukuk devleti"; tim devlet organlarmnin eylem ve islemlerinin
hukuka uygun olmasini gerekli kilar. Hukukun istiinliigiinii, toplumsal barisi ve ulusal dayanismay1
amaglamayan, Anayasa'nin Oncelik ve baglayiciligimi gézetmeyen, hukukun evrensel kurallarina
saygili olmayan, adaletli bir diizeni gerceklestirmeyen, kisilere deger vermeyen, ¢cagdas kurum ve
kurallarla uyum saglamayan devletin hukuk devleti oldugundan s6z edilemez.” Anayasa Mahkemesi
E.1996/43, K.1998/13, K.T.05.05.1998. “Anayasa'nin 2. maddesinde tanimi yapilan Hukuk Devleti,
insan haklarina saygili ve bu haklar1 koruyan toplum yagaminda adalete ve esitlige uygun bir hukuk
diizeni kuran ve bu diizeni siirdiirmekle kendini yiikiimli sayan, biitiin davranislarinda hukuk
kurallarina ve Anayasa'ya uyan, islem ve eylemleri yarg: denetimine bagli olan devlettir.” Anayasa
Mahkemesi E.2002/61, K.2002/43, K.T.17.04.2002. Kararlar Bilgi Bankasi,
https://www.anayasa.gov.tr., (Erisim Tarihi: 13.11.2019).

Halil Altindag, Idarenin Yargisal Denetiminde Kanunilik Blokunun Genislemesi, 1.b., Istanbul: On
Iki Levha Yaymcilik, 2016, s.34.

%2 Akbulut, a.g.e., s. 12.
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Kanuni idare ilkesi, icerdigi farkli anlamlar iizerinden Ogretide cesitli
sekillerde tanimlanmigtir. Gilinday, kanuni idare ilkesinin {i¢ boyutu bulundugunu
belirtmektedir®®®:  “...idarenin iistlendigi gorevieri yerine getirirken yiiriirlikteki
kanunlara ve kanunlara egit hukuk kaynaklarina uygun davranma zorunlulugu,
idarenin kurulus ve teskilatlanmasinda asli yetkinin yasama orgamina ait olmasi;
idarenin belli konularda faaliyette bulunabilmesi i¢in kanuni bir yetkiye sahip olmasi
gerekmektedir...”  Giritli, Bilgen, Akgiiner, Berk kanuni idare ilkesinden
bahsedilebilmesi i¢in dort kosulun bir arada bulunmasini aramaktadir®*: “Kanuni idare
ilkesinin gergeklesebilmesi icin; kanunlarin genel, soyut, nesnel ve bireysel olmayan
hiikiimler icermesi; temel hak ve ozgiirliiklere, insan onuruna saygi gosterilmesi; temel
hak ve ozgiirliiklerin kanunla sinirlanmasi; kanunlar cergevesinde idare anlayisinin
benimsenmesi (ancak kanunun bulundugu yerde ve derecede idare vardwr anlayisi)
kosullarimin ~ bir  arada  bulunmasi  gerekir.” Kanunu, idarenin faaliyette
bulunabilmesinin hem sarti hem de sinir1 olarak nitelendiren Gozler, kanuni idare
ilkesinin iki anlami bulundugunu vurgulamistir®®: “idarenin eylem ve islemleri hem
kanuna dayanmali, hem de bu eylem ve islemler kanuna aykiri olmamahdir.” 1darelerin
her birinin varliklarmi ve yetkilerini Anayasa’dan almak zorunda oldugunu belirten
Atay ise kanuni idare ilkesini; “...Idarenin kanuniligi, idarenin islem ve eylemlerinin

’

kanuna dayanmasi ve kanuna aykiri olmamasi anlamina gelir.” seklinde

tanimlamistir®™. Yasar, kanuni idare ilkesinin dort somut islevi bulundugunu ileri

siirmektedir®®’:

“Kanunilik ilkesi, idari faaliyetlerin ongériilebilirligi yoluyla hukuk
giivenligini; hukuki olan ile hukuk disi olan arasinda ayrim yapilmasi yoluyla idari
islevin megruiyetini; idarenin miidahalelerine karsi temel hak ve ozgiirliiklerin
korunmasini; idari islevin demokratik megruiyetini saglar.” Hukuk devletini, kanun
devletine indirgemenin dogru olmadigini belirten Memis; kanuni idare ilkesini hukukun
genel ilkelerini de kapsayacak sekilde tammlamustir®™®: “Idarenin yasalligi, onun

davranmislarina kanunun ve kanuna esit hukuk kurallarimin, bu baglamda hukukun genel

263
264

Giinday, a.g.e., s5.42-43.

Giritli ve digerleri, a.g.e., s. 91.

2% Goczler, Idare Hukuku, s. 152.

%6 Atay, a.g.e., s. 172.

267 Yasar, a.g.e., s. 180.

28 Emin Memis, Anayasa Hukuku Notlari: Tiirkive'de Anayasa Gelisimleri Egrisi (1808-2011), 6.b.,
Istanbul: Filiz Kitabevi, 2011, s. 241.
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ilkelerinin egemen olmasidir. Bu yetmez, onun yasalara da saygui olmasi,
yonetilenlerin idarenin keyfi eylem ve islemlerinden korunmasi anlamini da
icermelidir.” Son olarak Yildirim, Yasin, Kaman, Ozdemir, Ustiin, Okay Tekinsoy

269.

kanuni idare ilkesinin iki boyut icerdigini belirtmektedir™”: “Kanuni idare ilkesi iki

boyut icermektedir. Birincisi, idarenin kurulusunun kanunla diizenlenmesi, ikincisi ise

’

idarenin gorevlerinin kanunlarda gosterilmesidir.’

Gorildigi tizere, 6gretide tek bir kanuni idare ilkesi tanimi bulunmamaktadir.
Kanuni idare ilkesinin iki boyutu veya iki anlami bulundugu séyleyenler oldugu gibi, alt
ilkelere ayirarak ii¢ boyutlu bir yaklasim benimseyenler de olmustur. Yine de bir tanim
yapmak gerekirse, kanuni idare ilkesi en genis anlamiyla idareye ve faaliyetlerine

kanunun egemen olmasi seklinde ifade edilebilir?’®.

Kanuni idare ilkesinin, kapsami1 ve igerigi géz oniine alindiginda birden fazla
unsuru i¢inde barindirdig1 ve idare hukukunun temel ilkelerinden biri oldugu kolaylikla
soylenebilir. Ogretide benimsenen goriisler incelendiginde, kanuni idare ilkesinin iki
anlam iizerine insa edildigi goriilmektedir. Giinday’mn kanuna sayg ilkesi*’* olarak ifade
ettigi idarenin faaliyetlerinde kanuna uygun davranmasi, kanuna aykirt hareket
etmemesi kanuni idare ilkesinin ilk anlamidir. Kanuni idare ilkesinin diger anlamu ise,
idarenin faaliyetlerinin kanuna dayanmasi olarak ifade edilen kanuni dayanak

2”2 jdare kurulus ve isleyisiyle kanuna dayanmak zorundadir. Hukuk

ilkesidir
devletlerinde idare, tiim diizenleyici islemlerinin temelini kanuna dayandirmak zorunda
olup, kanuni idare ilkesi de bu anlayisin bir sonucudur?”. idarenin kanuna dayanma
yiikiimliiliiglintin en radikal sonucu ise, kanunun olmadig yerde idarenin bulunmadigini

séylemektir274.

8 Tyran Yildirim ve digerleri., Idare Hukuku, 7.b., Istanbul: On Iki Levha Yayincilik, 2018, s.3.
% Giinday, a.g.e., 8.42.

71 a.g.e.,s. 43.
272 g.yer.
273

Giritli ve digerleri, a.g.e., s. 79.
2% Karahanogullar1, Idarenin Hukukla Kavranmasi, $.55: Karahanogullari; kanuni dayanagi, idarenin
faaliyetlerini demokratik temsile baglayan zayif da olsa tek bag olarak nitelendirmistir.
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B. ANAYASAL DAYANAGI

Kanuni idare ilkesinin tanimi ve kapsami hususunda yapilan agiklamalarin
ardindan, ilkenin pozitif hukuktaki karsiligini tespit etmek yerinde olacaktir. idarenin,
diizenleyici islemlerinin temelini kanunlara dayandirma yiikiimliiliigi, biitiin cagdas ve
liberal anayasa metinlerinde yer almaktadir®”. Tiirk hukukunda da kanuni idare

ilkesinin pozitif temeli, 1982 Anayasasi’nin bir¢ok hitkmiinde kargilik bulmustur.

Anayasa’nin 6. maddesinde “Hig¢bir kimse veya organ kaynagini Anayasadan
almayan bir Devlet yetkisi kullanamaz.” hiikmii yer almakta; idarenin kullandig1 devlet
yetkilerinin  Anayasa’dan kaynaklanmak zorunda oldugu vurgulanmaktadir®’®,
Anayasa’nin yiiritme yetkisi ve gorevi baglikli 8. maddesi de kanuni idare ilkesinin
anayasal dayanaklarindan birini olusturmaktadir:  “Yiiriitme yetkisi ve gorevi
Cumhurbaskan tarafindan Anayasaya ve kanunlara uygun olarak kullanilir ve yerine
getirilir.” Kanuni idare ilkesi bakimindan temel diizenleme kabul edilen Anayasa’nin
123. maddesinde ise, “Idare, kurulus ve gorevieriyle bir biitiindiir ve kanunla
diizenlenir.” hiikkmiine yer verilmistir. Idarenin kurulusunun ve gérevlerinin kanunla

diizenlenecegini 6ngdren bu hiikiim, kanuni idare ilkesinin anayasal bir ilke olarak Tiirk

hukukunda yer aldiginin agik gostergesidir.

Anayasa’nin bazi maddelerinde kanunilik ilkesi ayrica vurgulanmis; bu
maddelerde diizenlenen konular, kanunilik giivencesi altina alinmistir. Anayasa’nin 13.
maddesinde yer alan “Temel hak ve hiirriyetler, ozlerine dokunulmaksizin yalnizca
Anayasamin ilgili maddelerinde belirtilen sebeplere baglh olarak ve ancak kanunla
stirlanabilir.” hilkmii ile 38. maddesinde yer alan “Ceza ve ceza yerine gegen giivenlik
tedbirleri ancak kanunla konulur.” dizenlemelerinde “ancak kanunla’ ibaresine yer

277

verilerek kanunilik ilkesine vurgu yapilmistir™ . Yine Anayasa’nin 73. maddesinde yer

alan “Vergi, resim, har¢ ve benzeri mali yiikiimliiliikler kanunla konulur, degistirilir

25 Giritli ve digerleri, a.g.e., s. 79.

218 Gozler, Idare Hukuku, s. 154; Caglayan, Idare Hukuku Dersleri, s. 90.
21 Giinday, a.g.e., s. 43; Bahri Oztiirk, Mustafa Ruhan Erdem, Uygulamali Ceza Hukuku ve Giivenlik
Tedbirleri, 12.b, Ankara: Seckin Yayincilik, 2012, ss.33-34.
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veya kaldwilir.” hilkmilyle kanuni idare ilkesi vergi hukuku alaninda da saglam bir

giivenceye kavusturulmustur®’®.

8

27 jle kanuni idare ilkesinin

-280 ¢

Akbulut, Anayasa’da diizenlenen bazi hiikiimler

felsefi ve hukuki alt yapisinin olusturuldugunu; Anayasa’nin diger bazi hiikiimleri®" ile

de kanuni idare ilkesinin anlaminin ve iglevinin pekistirildigini belirtmektedir

8l Yazar,

kanuni idare ilkesinin yalnizca 123. madde ¢ergevesinde degerlendirilemeyecegini,

278

279

280

281

Mualla Oncel, Ahmet Kumrulu, Nami Cagan, Vergi Hukuku, 20.b., Ankara: Turhan Kitabevi, 2011,
s. 40. Ayn1 yonde bkz. Giinday, a.g.e., s. 43; Gozler, Idare Hukuku, s. 155; Giilsen Gedik, “Déviz
Kazandiricr Faaliyetlere Iliskin Islemlerde Damga Vergisi Istisnasi: Yasallik Ilkesinin Yok
Sayilmas1 Bireysel Basvuru ile Sonuglanabilir mi?” MUHF-HAD, C.22, S.3 (2016), s. 3264:
“Verginin kanuniligi ilkesi, takdire dayali keyfi uygulamalar1 onleyecek sinirlamalarin yasada yer
almasini gerektirmekte ve vergi yikimliliigiine iliskin diizenlemelerin konulmasi, degistirilmesi
veya kaldirilmasinin yasa ile yapilmasini zorunlu kilmaktadir.”

Anayasa Madde 2: “Tirkiye Cumhuriyeti, toplumun huzuru, milli dayanisma ve adalet anlayist
icinde, insan haklarma saygili, Atatiirk milliyet¢iligine bagl, baslangigta belirtilen temel ilkelere
dayanan, demokratik, laik ve sosyal bir hukuk Devletidir.” ; Madde 6: “...Egemenligin kullanilmas,
higbir surette higbir kisiye, ziimreye veya sinifa birakilamaz. Higbir kimse veya organ kaynagini
Anayasadan almayan bir Devlet yetkisi kullanamaz.”; Madde 7: “Yasama yetkisi Tiirk Milleti adina
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinindir. Bu yetki devredilemez.”; Madde 8: “Yiirlitme yetkisi ve gorevi,
Cumhurbagkani tarafindan, Anayasaya ve kanunlara uygun olarak kullanilir ve yerine getirilir.”
Anayasa Madde 13: “Temel hak ve hiirriyetler, 6zlerine dokunulmaksizin yalnizca Anayasanin ilgili
maddelerinde belirtilen sebeplere bagli olarak ve ancak kanunla sinirlanabilir. Bu smirlamalar,
Anayasanin soziine ve ruhuna, demokratik toplum diizeninin ve laik Cumhuriyetin gereklerine ve
olgiliilikk ilkesine aykiri olamaz.”; Madde 38: “...Ceza ve ceza yerine gegen giivenlik tedbirleri
ancak kanunla konulur...”; Madde 73: “...Vergi, resim, har¢ ve benzeri mali yiikiimliilikler kanunla
konulur, degistirilir veya kaldirilir...”; Madde 126: “...Kamu hizmetlerinin gériilmesinde verim ve
uyum saglamak amaciyla, birden ¢ok ili i¢ine alan merkezi idare teskilati kurulabilir. Bu teskilatin
gorev ve yetkileri kanunla diizenlenir.”; Madde 127: “Mahalli idareler; il, belediye veya kéy halkinin
mahalli miisterek ihtiyaglarimi karsilamak tizere kurulus esaslar1 kanunla belirtilen ve karar organlari,
gene kanunda gosterilen, segmenler tarafindan segilerek olusturulan kamu tiizelkisileridir. Mahalli
idarelerin kurulug ve gorevleri ile yetkileri, yerinden yonetim ilkesine uygun olarak kanunla
diizenlenir...” ; Madde 128: “...Memurlarin ve diger kamu gorevlilerinin nitelikleri, atanmalari,
gorev ve yetkileri, haklar1 ve yiikiimliiliikleri, aylik ve 6denekleri ve diger ozliik isleri kanunla
diizenlenir... Ust kademe yoneticilerinin yetistirilme usul ve esaslari, kanunla 6zel olarak
diizenlenir.”; Madde 130: “Cagdas egitim-6gretim esaslarina dayanan bir diizen iginde milletin ve
iilkenin ihtiyag¢larina uygun insan giicii yetistirmek amaci ile; ortadgretime dayal ¢esitli diizeylerde
egitim Ggretim, bilimsel aragtirma, yaym ve damismanlik yapmak, iilkeye ve insanliga hizmet etmek
iizere ¢esitli birimlerden olusan kamu tiizelkisiligine ve bilimsel 6zerklige sahip iiniversiteler Devlet
tarafindan kanunla kurulur...”; Madde 131: “...Kurulun teskilati, gorev, yetki, sorumlulugu ve
¢aligma esaslar1 kanunla diizenlenir.”; Madde 135: “Kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslari
ve st kuruluslar; belli bir meslege mensup olanlarin misterek ihtiyaglarim karsilamak, mesleki
faaliyetlerini kolaylagtirmak, meslegin genel menfaatlere uygun olarak gelismesini saglamak, meslek
mensuplarinin birbirleri ile ve halk ile olan iliskilerinde diiriistliigii ve gliveni hakim kilmak tizere
meslek disiplini ve ahlakini korumak maksadi ile kanunla kurulan ve organlar1 kendi iyeleri
tarafindan kanunda gosterilen usullere gore yargi gozetimi altinda, gizli oyla secilen kamu
tiizelkisilikleridir...”.

Akbulut, a.g.e., s. 151.
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ilkenin kanunilik vurgusu yapilan diger Anayasa hiikiimleri ile birlikte yorumlanmasi
282

gerektigini ileri sirmigtir™".

Anayasa’nin bir¢ok maddesinde kanunilik ilkesinin yansimalari bulunmakla
birlikte, calismanin 6ziinden uzaklasmamak adina, bu baslik altinda sadece Ggretide
kanuni idare ilkesinin anayasal dayanagi olarak kabul edilen Anayasa’nin 8. ve 123.
maddeleri iizerinde durulacak; g¢alismanin devaminda yeri geldikge Anayasa’nin

kanunilik vurgusu yapilan diger hiikiimleri de incelenecektir.

1. Anayasa’nin 8. Maddesi

Kanuni idare ilkesinin anlammna iliskin yukarida yapilan agiklamalar
dogrultusunda, idarenin kanuna dayanma ve kanuna aykir1 olmama olarak iki anlama
sahip oldugu sdylenebilir. Idarenin tiim yetki ve gérevlerinin kanuna aykir1 olmamasi
veyahut bagka bir ifadeyle kanuna uygun olarak kullanilmasi kuralinin anayasal
tezahiirii, Anayasasi’nin 8. maddesidir. Yiriitme yetkisi ve gorevinin, Cumhurbaskani
tarafindan Anayasa’ya ve kanunlara uygun olarak kullanilip yerine getirilecegini
ongoren bu hiikiimde, idarenin eylem ve islemlerinde kanunlara uygun hareket etme

yiikiimliiligli anayasal bir emir olarak diizenlenmistir®®.

Anayasa’nin 8.maddesinde yer alan idarenin eylem ve islemlerinde kanunlara
uygun olma ve kanunun ¢izdigi sinirlar i¢erisinde kalma 6zelligi, “idarenin intra legem
niteligi” olarak isimlendirilmektedir®®®. Kanuni idare ilkesinin kapsami agiklanirken
idarenin hukukla bagli olmasinin, hukuk devleti ilkesinin bir geregi oldugu belirtilmisti.
Dolayisiyla Anayasa’nin 8. maddesinde diizenlenen yiiritmenin kanuna uygun olma
yiikiimliiliigii, hukuk devleti ilkesinin pozitif hukuktaki yansimasidir. /darenin kanuna
baghlig ilkesi veya kanuna saygi ilkesi olarak adlandirilan bu yiikiimliilik, idarenin

sahip oldugu yetkileri kullanirken ve gorevleri yerine getirirken kanunlara uygun

%82 Akbulut, a.g.e., s. 18.

283 Akyilmaz, Sezginer, Kaya, a.g.e., s. 146.

84 Gozler, Idare Hukuku, s. 164. Gozler, “intra legem” ifadesinin “kanun ici” anlamma geldigini
belirtmigtir.
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davranmak zorunda oldugu anlamma gelmektedir®®. Idarenin kanuna saygili olmasi ile
kast edilen yalnizca kendi kanununa degil; ayrica genel tiim kanunlar, Anayasa,
Cumhurbagkanligi kararnameleri ve yoOnetmeliklere saygili ve bagli olmasi

gerekliligidir’®.

2. Anayasa’min 123. Maddesi

Kanuni idare ilkesine iliskin pozitif hukukta yer alan temel diizenleme,
Anayasa’nin 123. maddesidir. “Idarenin biitiinliigii ve kamu tiizel kisiligi” baslikl1 123.
maddede, idarenin kurulus ve gorevleriyle bir biitiin oldugu belirtilerek idarenin
biitinligi ilkesi, hitkkmiin devaminda ise “kanunla diizenlenir” ifadesine yer verilerek

kanuni idare ilkesi diizenlenmistir.

Anayasa’nin 123. maddesinde idare kavrami, hem teskilat hem de idari
faaliyet anlaminda kullanilmaktadir®’. Dolayisiyla, kanun idare ilkesinin “idare”
unsuru, organik anlamda idarenin yan1 sira fonksiyonel anlamda idareyi de kapsayan bir
anlama sahiptir’®. Kanuni dayanak ilkesi uyarinca, idarenin kurulusu yani organik
anlamda idare ile idarenin gorevlerine iliskin olan fonksiyonel anlamda idare kanunla

dizenlenecektir.

Anayasa’nin 123. maddesinin 1. fikrasinda yer alan “Idare, kurulus ve
gorevleriyle bir biitiindiir ve kanunla diizenlenir.” Hiikkmii, idarenin kurulusu ile gérev
ve yetkilerinin kanuna dayanmasi zorunlulugunu ifade etmektedir. Bu diizenlemeden
anlagildig1 ilizere, idareyi kurma ve idarenin gorev ve yetkilerini belirleme yetKisi

289

yasama organina aittir™ . Anayasa’nin 123. maddesinin 1. fikrasinda yer alan kanuna

dayanma ilkesi, idarenin faaliyette bulunabilmesi i¢in mutlaka kanuni bir yetkiye ihtiyag

285 Giinday, a.g.e., s.43; Kemal Gozler, Giirsel Kaplan, /dare Hukuku Dersleri, 19.b., Bursa: Ekin, 2017,
s.63; Akbulut, a.g.e.,, s.101: Kanuni idare ilkesi ile Kklasik kuvvetler ayriligi kurami arasinda
paralellik bulunmakta olup; idarenin kanunlara uyma zorunlulugu hem kuvvetler ayriligi kurami hem
de kanuni idare ilkesinin bir geregidir.

286 Yasar, a.g.e., s. 175; Gozler, Idare Hukuku, s. 165.

281 Caglayan Idare Hukuku Dersleri, s. 51; Kalabalik, a.g.e., s.1; Atay, a.g.e., s.16; Tan, a.g.e., s.16;

Ramazan Yildirim, a.g.e., s. 3; Giritli ve digerleri, a.g.e., s. 3; Yasar, a.g.e., s.27.

Akbulut, a.g.e., s. 56; Gozler, Idare Hukuku, s. 156; Akyilmaz, Sezginer, Kaya, a.g.e., s. 146.

9 Gozler, Idare Hukuku, s. 154.
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duydugu anlamma gelmektedir®®. Gozler; idarenin yalnizca kanuna degil, kanuna es
deger hukuk normlar1 olan uluslararast anlagmalara ve olagantistii hdl Cumhurbaskanligi
kararnamelerine dayanmasi haélinde de kanuni idare ilkesinin kanuna dayanma sartinin

gerceklesecegini kabul etmektedir®™.

Idarenin kurulusunun yaninda gorevlerinin de kanunla diizenlenecegi,
Anayasa’nin  123. maddesinin 1. fikrasinda Ongoriilmiistir. Anayasa’nin 123.
maddesinde idarenin yalnizca goérevlerinin kanunla diizenlenecegi belirtilmis olmasina
ragmen, idarenin gorev veya yetkileri ile ilgili bir kuralin, digerinden ayr1 diisiiniilmesi
miimkiin olmadigindan; Anayasa’nin 123. maddesini, idarenin gérev ve yetkilerinin

kanunla diizenlenmesi seklinde okumak gerektigi savunulmaktadir®?.

Yetki, gorevde
ickin bir kavram olup; idarenin kanunla kendisine verilen gorevleri ifa edebilmesi i¢in
kullanacagi yetkinin kapsaminin da kanunla diizenlenmesi gerekmektedir. Nitekim
Anayasa Mahkemesi kararlarinda®® da, idarenin gérev ve yetkilerinin kanunla

diizenlenmesi gerektigi vurgulanmistir.

Calismanin biitiiniinde Cumhurbagkanligi kararnamesine kanuni idare ilkesi
penceresinden bakma gayreti i¢cinde olundugundan, ilkenin idarenin kanunla kurulmasi
boyutu asagida “Kanuni Idare Ilkesinin Unsurlari Baglaminda Cumhurbaskanlig
Kararnamesi” baslig1 altinda daha kapsamli sekilde incelenecektir. Ote yandan idarenin
gorev ve yetkilerinin kanunla diizenlenmesi ilkesinin uygulanmasi sorunlu®® ; bu ilkeye
iliskin genel geger kurallar belirlenmesi de olanaksiz”*® gériildiigiinden, kanuni idare
ilkesinin idarenin gérev ve yetkileri boyutuna, ¢aligmanin devaminda yeri geldikge 6zel

olarak deginilecektir.

290 Kalabalik, a.g.e., s. 31.

1 Gozler, Idare Hukuku, s. 155.

%2 Akbulut, a.g.e., ss. 221-223.

% Anayasa Mahkemesi, E.2013/24, K.2013/133, K.T. 14.11.2013 : “Anayasa'min 123. maddesinin
birinci fikrasinda ise ‘Idare, kurulus ve gorevleriyle bir biitiindiir ve kanunla diizenlenir.” hiikmii yer
almaktadir. Bu maddede yer alan diizenleme, idarenin kanuniligi ilkesine viicut vermektedir.
Idarenin kanuniligi ilkesi, idarenin ve organlarimin gorev ve yetkilerinin higbir duraksamaya yer
vermeyecek sekilde, acik bir bicimde kanunla diizenlenmesini gerekli kilar.” Kararlar Bilgi Bankasi,
https://www.anayasa.gov.tr., (Erigsim Tarihi: 17.11.2019).

24 Gozler, Idare Hukuku, s. 157.

2% Akbulut, a.g.e, s. 225.

81


https://www.anayasa.gov.tr./

C. KANUNI IDARE ILKESININ ISTISNASI: CUMHURBASKANLIGI
KARARNAMESI

Kanuni idare ilkesi, Anayasa’nin 123. maddesi ile anayasal giivence altina
alinmis olmakla birlikte, yine Anayasa’nin bazi hiikiimlerinde kanuni idare ilkesinden
uzaklagildig1 goriilmektedir. 6771 sayili Kanunla gergeklestirilen Anayasa degisikligi
oncesinde, kanuni idare ilkesinin iki istisnast oldugu kabul edilmekteydi. Bu
istisnalardan ilki, Anayasa’nin 107. maddesinde diizenlenen Cumhurbaskanligi Genel
Sekreterliginin kurulus ve esaslarinin diizenlendigi Cumhurbaskanligi kararnamesiZ*®;
diger diizenleme ise, Anayasa’nin 121. ve 122. maddelerinde diizenlenen olaganiistii hal

ve sikiyonetim kanun hitkmiinde kararnamesidir?®’.

Kanuni idare ilkesinin istisnasi olarak kabul edilen bu iki diizenleme, 6771
sayill Kanun ile yiriirliikten kaldirilmistir. Bu baglamda, hem miilga 107. maddede
diizenlenen Cumhurbaskanlig1 kararnamesi hem de miilga 121. ve 122. maddelerde yer
alan olaganiistii hal ve sikiyonetim kanun hiikmiinde kararnameleriyle benzer yonleri
bulunan ve Anayasa’nin 104. maddesinde diizenlenen Cumhurbaskanligi

kararnamesinin, kanuni idare ilkesine istisna teskil edip etmedigi degerlendirilecektir.

Oncelikle kanuni idare ilkesinin kanuna uygunluk olarak isimlendirilen ilk
anlami iizerinden incelendiginde, Cumhurbaskanligi kararnamesinin kanuna saygi ilkesi
bakimindan sorun teskil etmedigi rahatlikla soOylenebilir. Zira Anayasa’nin 8.
maddesinde, yiiriitme yetkisinin Cumhurbagkani tarafindan kanunlara uygun olarak
yerine getirilecegi diizenlemesi herhangi bir degisiklik olmaksizin muhafaza edilmistir.
Dolayisiyla Cumhurbagkani, Anayasa’nin 104. maddesi dogrultusunda, yiiriitme
yetkisine iliskin konularda ¢ikaracagi Cumhurbagkanligi kararnamesinde kanunlara
uygun olarak hareket etme yiikiimliligi altindadir. Nitekim Anayasa’nin 104.
maddesinin  17. fikrasinda yer alan kural hiikiimlerin de, Cumhurbaskanligi

kararnamesinin kanuna uygun olmasi anlayisina hizmet ettigi goriilmektedir.

2% Akbulut, a.g.e., s.374; Gozler, Kaplan, a.g.e., s. 71; Kalabalik, a.g.e., s.31.
291 Gozler, Kaplan, a.g.e., s. 71.
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Diger taraftan, kanuni idare ilkesinin kanuna dayanma prensibi icin ayni
sonuca ulagsmak miimkiin géziikmemektedir. Kanuni dayanak prensibi, idarenin daha
once kanunla diizenlenmemis bir alanda eylem ve islem tesis edemeyecegi anlamina
gelmekte; Cumhurbaskanligi kararnamesinin kanuna dayanma sarti bulunmadigindan,
hem olagan dénem hem de olaganiistii hal donemlerinde ¢ikarilan Cumhurbaskanligi
kararnameleri kanuni idare ilkesinin istisnasi olarak degerlendirilmektedir298. Ogretide
Anayasa degisikligi ile birlikte, kanuni idare ilkesi uygulamasinin daha esnek bir hal
alacagi; hatta Cumhurbaskanligi kararnamesi ile genel kural koymanin daha pratik
olmasi yiiziinden kanuni idare yerine ‘“kararname idaresi” siirecine gegilebilecegi ifade

edilmistir™.

Anayasa degisikligi Oncesinde, olaganiistii hal ve sikiyonetim kanun
hiikmiinde kararnamelerinin, kanuni idare ilkesine istisna teskil edip etmedigine yonelik
degerlendirmeler yapilmistir’®. Olaganiistii hal ve sikiydnetim dénemlerinde ¢ikarilan
kanun hiikmiinde kararnamelerin, Anayasa’nin miilga 121. ve 122. maddeleri uyarinca,
kanuna dayanma zorunlulugu bulunmadigindan; 6gretide, bu kararnamelerin, kanuni

idare ilkesine istisna teskil ettigi goriisii agirlik kazanmugtir*"".

Ogretideki agirlikli goriisiin aksine Akbulut, kanuna es deger kabul edilen
normlar olan olagan donem kanun hiikmiinde kararnameleri ve uluslararasi anlagmalar
ile kanun giiciinde olduklar1 bizzat Anayasa’da belirtilen olaganiistii hal ve sikiyonetim
kanun hikmiinde kararnamelerinin, kanuni idare ilkesinin “kanun” unsuruna dahil
oldugunu belirtmis; bu nedenle olaganiistii hal ve sikiyonetim kanun hiikmiinde

kararnamelerini kanuni idare ilkesinin istisnas1 olarak kabul etmemigtirsoz.

Olaganiistii
hal ve sikiyonetim kanun hiikmiinde kararnamelerinin normlar hiyerarsisinde kanun

seviyesinde olmasinin, kararnamelere bizzat Anayasa tarafindan “kanun hitkmiinde

" Gozler, Idare Hukuku, s. 155.

29 Seref iba, Tiirk Anayasa Hukuku, 1.b., Ankara: Turhan Kitabevi, 2018, s. 257.

%0 Olagan dénem kanun hitkkmiinde kararnameleri, yasama organi tarafindan ¢ikarilan yetki kanununa
dayanarak diizenlendiginden, kanuna dayanma sartin1 yerine getirmekte; bu nedenle de kanuni idare
ilkesi kapsaminda kabul edilmekteydi.

Gozler, Kaplan, a.g.e., s. 71; Giritli ve digerleri., a.g.e., s. 89; Kalabalik, a.g.e., s. 31; Caglayan, Idare
Hukuku Dersleri, s. 90.

%02 Akbulut, a.g.e., s. 372.
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olma” niteligi verilmesinin bir sonucu oldugu savunulmaktadir®®

. Bahsi gecen bu
yaklagimin da olaganiisti donem kanun hiikmiinde kararnamelerinin, kanun giicii
niteligi geregi, kanuni idare ilkesine istisna olamayacagi argiimanini destekledigi

diisiiniilebilir.

Olaganiistiic hal Cumhurbagkanligi kararnamesi, ¢alisma kapsami disinda
birakilmakla birlikte, bu kararname tiiriiniin kanuni idare ilkesine istisna teskil edip
etmedigi, Akbulut’'un kanun hiikmiinde kararnamelere iliskin goriisii dogrultusunda
degerlendirilmelidir. Anayasa’nin 119. maddesinde olaganiistii hal Cumhurbagkanligi
kararnamesinin “kanun hiikmiinde” oldugu agik¢a diizenlenmistir. Akbulut’un goriisi
benimsendigi takdirde, olaganiistii hal Cumhurbaskanligi kararnamesinin kanun
hiikmiinde olmasi nedeniyle, kanuni idare ilkesine istisna teskil etmedigi ve kanuni idare
ilkesi kapsaminda yer aldigi sdylenebilecektir. Olaganiistii hal Cumhurbaskanlig
kararnamesinin kanuni idare ilkesine istisna teskil edip etmemesi hukuki nitelendirmeye
iligkin olup, bunun pratikte anlamli bir sonucu bulunmamakla birlikte; kanuni idare
ilkesinin bu denli esnek yorumlanmasi, ilkenin temin etmeye calistigi kanunilik

giivencesini zedeleyecektir.

Kanuni idare ilkesi, idarenin keyfi eylem ve islemlerini 6nlemek amaciyla
getirilmis anayasal bir ilkedir. Bu ilkenin varlik sebebi goz Oniinde tutuldugunda,
olaganiistii hal Cumhurbaskanlig1 kararnamesini “kanun” kabul ederek pesinen kanuni
idare ilkesi kapsamina almak, kanuni idare ilkesinin i¢ini kavramsal olarak bosaltmak
anlamina gelecektir. Bu nedenle, hem olagan donemlerde ¢ikarilan Cumhurbaskanligi
kararnamesi hem de olaganiistii hal Cumhurbaskanlig1 kararnamesi, Cumhurbaskani
tarafindan kanuni dayanak olmaksizin, Anayasa’nin verdigi ilk-el diizenleme yetkisine
dayanarak cikarildigindan, kanuni idare ilkesine Anayasa ile getirilmis bir istisna olarak

kabul edilmelidir. Nitekim o6gretide de Cumhurbagkanligi kararnamesinin, kanuna

383 Giilgeg, a.g.e., s. 262; Yiizbasioglu, Kanun Hiikmiinde Kararnameler Rejimi, 202: Yiizbasioglu,

olaganiisti. donem kanun hiikkmiinde kararnamelerinin, Anayasa’ya uygunluk denetimi
yapilamamasindan bahisle, kanunlardan nispi bir istiinliige sahip oldugunu sdylemekte ise de,
Anayasal dayanagi bulunmayan bu goriise katilmak miimkiin géziikmemektedir.
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dayanma sarti bulunmadigindan bahisle, kanuni idare ilkesinin istisnasi oldugu kabul

edilmektedir®®,

II. KANUNi IDARE ILKESININ UNSURLARI BAGLAMINDA
CUMHURBASKANLIGI KARARNAMESI

A. KANUN KAVRAMI VE CUMHURBASKANLIGI KARARNAMESI

Kanun, hem kanuni idare ilkesinin bir unsuru olmasi hem de
Cumhurbagkanligir kararnamesi hukuki rejiminde referans norm olarak kullanilmasi
sebebiyle {lizerinde durulmasi gereken Onemli bir kavramdir. Bu nedenle, kanun
kavraminin anlami ve kanuni idare ilkesinin benimsedigi kanun anlayis1 agiklanacak,
akabinde kanun-Cumhurbagkanligi kararnamesi iligskisi kapsamli bir sekilde

incelenecektir.

1. Kanun Kavram

Kanuni idare ilkesinin en énemli unsuru, hi¢ kuskusuz “kanun” kavramidir.
Zira “kanun”a yiiklenen anlam, kanuni idare ilkesinin kapsamini ve siirlarini
belirlemektedir. Bu baglamda 6ncelikle kanun kavrami ve 6gretide benimsenen kanun
anlayiglar1 tizerinde durulacak; ardindan kanuni idare ilkesi bakimindan gegerli kanun

anlayis1 agiklanacaktir.

1982 Anayasasi’nin bir¢ok maddesinde kanun koymak, kanunlar1 degistirmek
ve yayimlamak ifadeleri yer alsa da, Anayasa’da kanun kavrami tanimlanmamakta;
kanun tabiri ile ne kast edildigi konusunda bir agiklik bulunmamaktadir®®. Kanun, Tiirk
hukukunda yasama organinin Anayasa’da Ongoriilen usuller ¢ergevesinde ¢ikardigi

soyut, genel ve siirekli nitelikteki yazili hukuk kurallar1 anlaminda kullanildig1 gibi;

™ Gozler, Idare Hukuku, s. 155.
%5 Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 207; Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 660.
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yiiriirliikte olan tiim yazili hukuk kurallarini kapsayacak anlamda da kullanilmaktadir®®®.

Kanun kavrami tanimlanirken, &gretide maddi anlamda kanun ile sekli ve organik
anlamda kanun adi altinda ikili bir ayrim yap11makta307; bu ayrimin, devletin hukuki
fonksiyonlarinin tasnifinde kullanilan maddi ve sekli Olgiitleri referans aldigi

goriilmektedir.

a. Maddi Anlamda Kanun

Maddi anlamda kanun tanimi, devletin hukuki fonksiyonlarinin tasnifinde
kullanilan ve Léon Duguit tarafindan savunulan maddi 6lgiit temelinde yapilmaktadir®®,
Hukuki iglemi yapan organ dikkate alinmaksizin, islemin genel, soyut ve kisilik dist
kurallar igermesi durumunda maddi anlamda kanunun varligindan bahsedilecektir®®,
Dar anlamda maddi kanun ve genis anlamda maddi kanun olarak ikili bir siniflandirma
yapan Atar; kaynagi ne olursa olsun genel, soyut, kisilik dis1 kurallar igeren hukuki
islemleri genis anlamda maddi kanun; yasama organi tarafindan, belirli usuller
cercevesinde ¢ikarilan genel, soyut, siirekli kurallar1 da dar anlamda maddi kanun olarak

nitelendirmektedir®°.

Maddi anlamda kanunun, islemi tesis eden organ ve kisiden bagimsiz oldugu
g0z Oniine alindiginda; genel, soyut, kisilik dis1 ve siirekli nitelikli olan her diizenleme
kaynagimna bakilmaksizin, maddi anlamda kanun olarak kabul edilecektir. Dolayisiyla

yiirlitme organi, bir konuyu yasama organina bagli olmadan genel, soyut, kisilik dis1 ve

siirekli nitelikte diizenlemis ise, bu diizenleme maddi anlamda kanun niteligi

306
307

Altindag, a.g.e., s. 6.

Léon Duguit, Kamu Hukuku Dersleri, ¢ev. Siiheyp Derbil, Ankara: Ankara Universitesi Hukuk
Fakiiltesi Yayinlari, 1954, s. 83: “...Fakat kanun nedir? Sdylemis oldugum gibi, ilk dnce sekli
bakimdan, sonra da maddi bakimdan ele alinmalidir. Sekli bakimdan, kanun ele alinan memleketin
anayasasina gore yasama yetkisi alan organin biitiin kararlaridir. Maddi bakimdan kanun, hangi
organ tarafindan ¢ikarilmig olursa olsun, ister parlamento, ister hiikiimet, isterse idari bir otorite
tarafindan ¢ikarilsin, genel hiikiimler tasiyan bir karardir. Eger karar, bir genel hiikiim mahiyetinde
ise bir kanundur...”

a.g.e, s. 81: “...Devlet tasarruflarini maddi bakimdan incelemek ve vasiflandirmak demek bu
tasarruflarin, hangi organ veya ajandan sudur etmis bulundugunu tamamiyle bir tarafa birakarak, 6z
hukuki mahiyetlerini ele almak demektir. Devletten sudur eden ve bir kural ihtiva eden her tasarruf,
maddi bakimdan, yasama karakterini tagir. Maddi bakimdan yasama tasarruflari: kamusal otorite
tarafindan isdar edilen ve bir davranis kurali ihtiva eden hiikiimler diye tarif edilebilir. Yasama
gorevi, harekete gegen organ ne olursa olsun, genel mahiyette hiikiimler isdar etmek gorevidir....”
Tezig, Anayasa Hukuku, s. 14; Giinday, a.g.e., s. 93.

810 Atar, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 203.

308
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tasimaktadir®’, Idarenin diizenleyici islemlerinin maddi anlamda kanun niteliginde
kabul edildigi®*% bu kapsamda genel, soyut, kisilik dist ve siirekli kurallar igeren
Cumhurbagkanligi kararnamesinin de maddi anlamda kanun olarak nitelendirilecegi

sOylenebilir.

Anayasa Mahkemesi’nin 1961 Anayasasi ve 1982 Anayasasi donemlerinde
verdigi kararlarda, kanunu maddi anlamiyla tanimladig1 goriilmektedir®*®, Her ne kadar
1982 Anayasasi maddi kanun anlayisini benimsememis olsa da; hem Anayasa
Mahkemesi igtihatlarinda hem de 6gretide maddi kanun ve sekli kanun olarak ikili bir
tasnif yapilmasi, maddi kanun kavraminin da Tiirk pozitif kamu hukuku yoniinden bir
degeri oldugu izlenimini uyandirmaktadir®™®. Ozbudun bu degeri, Anayasa

Mahkemesi’nin verdigi kararlarda, maddi kanun anlayisini benimseme gerekgesi ile

a<;1k1amaktad1r315:

“...1982 Anayasasi doneminde de sekli kanunlar kuskusuz var olmaya
devam ettigine gore, Anayasa Mahkemesinin bu maddi kanun anlayiginin
pratik 6nemi nedir? Bizce bu 6nem, asagida goriilecegi gibi, TBMM nin
kanun degil karar adi altinda yaptig1 islemlerin maddi igerikleri
bakimindan kanun sayilip sayilmayacagi, dolayisiyle Mahkemenin
anayasaya uygunluk denetiminin kapsamina girip girmeyeceginin
belirlenmesi agisindan kendini gostermektedir. Anayasa Mahkemesi, bir
hukuki islemin onu yapan organ tarafindan nitelendirilis sekli ile
kendisini bagli saymamakta, islemin niteligini bizzat inceleyerek eger o
islem, denetime tabi islemlerle ayni nitelik ve etkinlikte ise, onun
Anayasaya uygunlugunu denetleme yetkisini kendisinde gormektedir.

311 Georges Vedel, Manuel élémantaire de droit constitutionnel, Paris: Librairie de Receuil Sirey, 1949,

s. 479°dan aktaran Omer Anayurt, 1958 Fransiz Anayasasinda Kanun Anlayisi: Kanunun

Genelliginden “Simirli-Tahsisli Kanun’a Gegis, 1.b., Ankara: Seckin Yayncilik, 2019, s. 66:

“...ytriitme organit bir kanuna dayanmaksizin ya da boyle bir zorunlulugu olmaksizin karayollar

trafik diizenine iligkin bir diizenleme getirmigse bu diizenleme kanuna bagimli olmamanin ve

igeriginin genel ve kisilik dis1 olusu nedeniyle maddi anlamda kanundur. Oysa parlamento tarafindan

yapilmadigindan sekli anlamda bir kanun degildir. Aymi sekilde parlamento tek bir kisiye bir

madalya veya bir pansiyon verilmesine yonelik bir diizenleme getirmigsse bu diizenleme sekli

anlamda kanun olmasina karsin genel, objektif ve siireklilik niteliklerine sahip olmadigindan maddi

anlamda kanun degildir.”

Kanun hiikmiinde kararname, tiiziik, yonetmelik gibi idarenin diizenleyici islemleri genel, soyut,

kisilik-dig1 ve siirekli nitelikte kurallar icermelerinden hareketle maddi anlamda kanun olarak kabul

edilmektedir. Tandr, Yiizbasioglu, a.g.e., s. 297; Erdogan Tezi¢, 196/ Anayasasina Gore Kanun

Kavrami, 1.b., Istanbul: IUHF Yaynlari, 1972, s. 33.

383 Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, ss. 208-210.

814 Burak Oztiirk, Fransiz ve Tiirk Hukukunda Idarenin Diizenleme Yetkisinin Kapsami, 1.b., Ankara:
Yetkin Yayinlari, 2009, s. 83.

315 Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, ss. 209-210.

312
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Dolayisiyle eger TBMM nin karar adi altinda yaptig1 bir islem, hukuki
niteligi bakimindan bir kural-islem ise, onun kanun sayilarak Anayasa
Mahkemesince denetlenmesi miimkiin olacaktir...”

Anayasa Mahkemesi, yasama organinin Mahkeme’nin yargisal denetiminden
kaginmak i¢in yapabilecegi nitelendirme ve usul saptirmalarini 6nlemek ama01y1a316,
kendisini bir hukuki islemi tesis eden organ tarafindan nitelendirilis sekli ile bagh
saymamistir. Maddi kanun anlayisinin, Anayasa Mahkemesi tarafindan, kanun ve

parlamento kararlarini ayirt etmek i¢in bir 6lgiit olarak kullanildigi gérﬁlmektedir317.

Siyasal yapida yasanan doniisiim ve devletin roliiniin artmasi, maddi kanun
anlayisinin kuramsal diizeyde kalmasina neden olmustur®®. Bu dogrultuda, Anayasal
diizenlemelerde yasama yetkisinin maddi kanun anlayisi ¢ergevesinde kullanilacagi
yoniinde diizenlemelere yer verilmemis; kanunun igerigine odaklanan kanun anlayisi

yerini kanunu yapan organi referans alan sekli kanun anlayisina brrakmistir®®,

b. Sekli Anlamda Kanun

Sekli anlamda kanun, Anayasa’nin Ongdrdiigli yetkili organ tarafindan,
Anayasa’da belirtilen usul ve kurallara uyulmak suretiyle c¢ikarilan yazili hukuk

320

kurallaridir Demokrasi ilkesinin bir uzantis1 olarak gorillen sekli kanun

anlaylslndagzl, kanunun igerigi ve kapsaminin 6nemi bulunmamakta; kanun, onu yapan

organa gore nitelendirilmektedir®?.

Sekli kanun anlayisi, devletin hukuki fonksiyonlarmin tasnifinde kullanilan
Olciitlerden olan ve Raymond Carré de Malberg tarafindan savunulan sekli 6l¢iitii

referans almaktadir. Sekli dl¢iit; hukuki islemleri, bu islemleri ifa eden organa ve yapilis

316
317

Tandr, Yiizbasioglu, a.g.e., s. 303.

Sezgin Bas, Tiirk Anayasa Hukukunda Yasama Islemleri Teorisi ve Parlamento Kararlari, 1.b.,
Istanbul: On Iki Levha Yayinlari, 2016, s. 67.

Altindag, a.g.e., s. 50.

a.g.e., ss. 50-51.

Atar, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 202; Tezig, Anayasa Hukuku, s. 13; Giinday, a.g.e., s. 93.

Sirin, a.g.e., s. 298.

Tezig, Anayasa Hukuku, s. 13; Atar, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 202; Hasan Tahsin Fendoglu, Anayasa
Hukuku, 1.b., Ankara: Yetkin Yayinlari, 2015, s. 110.
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320
321
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sekillerine gore tasnif etmektedir®®. Dolayisiyla sekli kanun anlayisinda, kanunun
genel, siirekli, objektif ve kisilik dis1 nitelikte olmasi aranmamakta; yasama organi
tarafindan kanun yapma usullerine uygun olarak cikarilip yiiriirliige giren ve “kanun”

ismini tagtyan her islem kanun olarak kabul edilmektedir®®*.

Tiirk pozitif hukuku yoniinden maddi kanun-sekli kanun ayriminin yapay
oldugu, hatta var olmadigi**®; 1982 Anayasasi’nda kanunun icerigine yonelik herhangi
bir kural hiikiim bulunmadigi®®, bu nedenle de yalnizca Anayasa’da belirtilen organ
tarafindan ve yine Anayasa’da belirtilen usullere uygun olarak yapilan islemlerin kanun
olarak kabul edildigi ifade edilmektedir®®’. Anayasa’nin 7. maddesinde yer alan
“Yasama yetkisi Tiirk Milleti adina Tiirkiye Briiyiik Millet Meclisinindir. Bu yetki

328 yasama yani kanun yapma yetkisi, Tiirkiye Biiyiik Millet

devredilemez. ” hiikmiiyle
Meclisi’ne verilmistir. Yine Anayasa’nin 87. maddesinde kanun koymak, degistirmek ve
kaldirmak Tirkiye Biiyiik Millet Meclisi’nin gorev ve yetkileri arasinda sayilmistir.
Dolayisiyla Tiirk pozitif hukukunda genel nitelikli bir diizenlemenin kanun olarak
nitelendirilebilmesi i¢in, dncelikle Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’nin iradesinden ¢ikmis
olmasi gerekir329. Bununla birlikte, yasama organi olan Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi
tarafindan ¢ikarilan bu diizenlemelerin, Anayasa’nin 88. ve 89. maddelerinde yer alan

kanun yapma usullerine de uygun olma zorunlulugu bulunmaktadir.

823 Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 196.

%4 a.ge., s.210; Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 661; Sirin, a.g.e., ss. 276-277: Sekli kanun anlayisina

gore, yasama organi tarafindan usuliine uygun olarak ¢ikarilan tiim yasama islemleri kanun adini

alirken, yiiriitme organinin genel, soyut, siirekli nitelikte kabul edilen islemleri ise kanun olarak
kabul edilmemektedir. Bu yaklagima gore; biitce kanunu yasama organi tarafindan kanun yapma
usullerine uygun olarak ¢ikarildigi i¢in sekli anlamda kanun kabul edilirken, kisiler arasindaki
iligkileri diizenlemedigi i¢in maddi anlamda kanun kabul edilmemistir. Buna karsgin yiiriitmenin
diizenleyici iglemleri kisiler arasindaki iligkileri diizenleyen genel kurallar ihtiva ettiklerinden maddi
anlamda kanundur, ancak yasama orgam tarafindan ¢ikarilmadigindan sekli anlamda kanun
niteliginde degildir. Schmitt, kanun kavrammin “kanun” etiketine indirgenmesi halinde, hukuk
devleti ile olan bagindan 6diin verilecegini isaret etmistir. Carl Schmitt, Kanunilik ve Mesruiyet, gev.

Mehmet Cemil Ozansii, 2.b., Istanbul: Ithaki Yayinlari, 2018, s. 24.

Burak Oztiirk, a.g.e., 5.84.

Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 210: “Pozitif anayasa hukukumuzda kanunun, genel, objektif,

kisilik-dis1 ve gelecegi diizenleyici bir islem olmasi gerektigini belirten higbir kural yoktur.”; Ozkan

Tikves, Teorik ve Pratik Anayasa Hukuku, izmir: Acargil Matbaasi, 1982, s. 51.

%27 Burak Oztiirk, a.ge.,s. 84.

328 Tezi¢, Anayasa’mn 7. maddesinde yer alan diizenlemenin, kanunun hem maddi hem de sekli
anlamin1 kapsadigini ileri stirmiistiir. Tezig, Anayasa Hukuku, s. 14. Aymi yonde bkz. Atar, Tiirk
Anayasa Hukuku, s. 204.

29 Mustafa Erdogan, Anayasa Hukuku, 4.b., Ankara: Orion Yaymevi, 2007, s. 258.
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Goriildigi tizere; 1982 Anayasasi, kanun yapma konusunda yetkili organ
olarak Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’ni belirlemis; kanun yapma usullerini de siki sekil
sartlarina baglamak suretiyle, sekli anlamda kanun anlayisini benimsemistir>>. Nitekim
Tirk Anayasa hukuku Ogretisinde, kanunun sekli anlami ile tanimlanmasinin daha

yerinde oldugunu savunan goriis agir basmaktadir>".

c. Kanuni Idare Ilkesi Bakimindan Gegerli Kanun Anlayisi

Kanun kavramii acgiklamaya yonelik ileri siiriilen kanun anlayislarinin,
kanuni idare ilkesine yansimasini da agiklamak gerekir. Maddi kanun anlayisinin,
yirlitme organinin genel, soyut ve kisilik-dig1 islemlerini kanun niteliginde
degerlendirmesi, kanuni idare ilkesinin varlik nedenini ve ayirt edici vasfim1 ortadan
kaldirdigindan; 6gretide kanuni idare ilkesinin esas aldig1 kanun anlayisinin, sekli kanun

332 Kanuni idare ilkesinin unsurlarindan olan kanun

anlayisi oldugu kabul edilmektedir
kavraminin, Anayasa’nin benimsedigi kanun anlayisi gercevesinde degerlendirilmesi
gerektigi savunulmakta; Anayasa’nin 123. maddesinde diizenlenen kanuni idare
ilkesinin, anayasal bir ilke olmasindan hareketle, benimsedigi kanun anlayisinin da

Anayasa’da pozitif dayanak bulan sekli kanun anlayisi oldugu ifade edilmektedir®®.

Kanuni idare ilkesinin yiiritmenin keyfi eylem ve islemlerine kars1 Anayasa
ile getirilmis bir glivence oldugu dikkate alindiginda, ilkenin unsurlarindan biri olan
“kanun” kavramini, sekli kanun anlayisi ile 6ziimsemek yerinde olacaktir. Zira kanuni
idare ilkesi, yasama organinin idare karsisindaki istlinliigiiniin ilkesel ifadesi olup, idare
ile kanun arasinda hiyerarsik bir iligki kurmaktadir®*. Kanun ile idari islemi birbirinden
ayiran da, bu iki hukuki islemin igerikleri degil, aralarindaki s6z konusu hiyerarsi

farkidir®®. Kanun kavrami, idareden ve idarenin kural-islemlerinden ayr1 ve onlardan
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Akbulut, a.g.e., s. 24; Tezig, Anayasa Hukuku, s. 14.

Turan Giines, Tiirk Pozitif Hukukunda Yiiriitmenin Diizenleyici Islemleri, Ankara: Ankara Universitesi
Siyasal Bilimler Fakiiltesi Yaynlari, 1965, s. 35; Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 210; Tezig,
Anayasa Hukuku, s. 14; Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 620; Atar Tirk Anayasa Hukuku, s. 204,
Zafer Goren, Anayasa Hukuku, 2.b., Ankara: Yetkin Yayinlari, 2015, s. 175.

Altindag, a.g.e.,s. 7.

33 Akbulut, a.g.e., s 24.

34 Altindag, a.g.e., s. 32.

835 Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 210.
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istiin bir kanun anlayis1 iizerine insa edilmistir®®. Bu istin kanun anlayisi, idareyi
kanuna tabi hale getiren ve idareye eylem ve islemlerinde kanuna uygun olma

yiikiimliiligi ylikleyen kanuni idare ilkesinin esasini olusturmaktadir.

Sonu¢ olarak, kanuni idare ilkesinin Oziinii muhafaza edebilmek adina,
kanuni idare ilkesinin kanun unsurunun, yasama organi tarafindan, Anayasa’da
belirtilen kanun yapma usullerine uygun ve “kanun” adi altinda c¢ikarilan hukuki
islemler olarak yorumlanmas: gerekmektedir®®’. Benimsenen bu yaklasim, “kanunun
tekelciligi ™ gibi degerlendirilip elestirilebilirse de, vyiiriitmenin giiclendirilmesi
egiliminin agirlik kazandigi, yasama ile yiiriitme erklerinin diizenleme yetkilerini ayiran

siirlarin seffaflagtigt bu donemde Tiirk Anayasa hukukunda yasanan belirsizlikler,

kanun kavramini kat1 yorumlamay1 zorunlu kilmaktadir.

2. Cumhurbaskanhgi Kararnamesinin Kanunilik Blokundaki Yeri

Fransiz idare hukuku kaynakli “Kanunilik/Yasalltk bloku” kavrami, Tiirk
idare hukuku ogretisinde de kendisine yer bulmustur. Karahanogullari, yasalligin
hukukilige genislemesi olarak adlandirdigt “Yasallik bloku” kavramini, idarenin
uymakla yiikiimli oldugu kurallar kiimesi anlamina gelecek sekilde kullanmaktadir®®.
“Kanunilik bloku”, Altindag tarafindan ise kanuni idare ilkesinin referans normlarini
anlatan bir kavram olarak kullanllmlst1r34o. Kanuni idare ilkesinin 6l¢i normlarini bir

biitiinliik i¢inde kapsayan bu kavram kullanilmak suretiyle, Cumhurbaskanlig

kararnamesinin kanunilik blokuna dahil olup olmadig: agiklanmaya ¢alisilacaktir.
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Altindag, a.g.e.,s. 7.

Sirin, kanun kavraminin dar bir sekilcilikle yorumlanmasinin sorunlu olacagini, kanunun anlamina
iliskin “ya sekli ya maddi” anlayisindan ziyade, “kural olarak sekli, ama bazen maddi” yaklasiminin
benimsenmesi gerektigini ifade etmistir: “Kuskusuz, kanun kavramina sekli yaklagimla yaklasilmasi,
demokrasi ilkesinin bir geregidir. Ancak demokrasi ilkesi, hukuk devletinden vazgecilmesini
gerektirmez. ki ilkenin bir arada varligin1 savunmak miimkiindiir.” Sirin, a.g.e.,ss. 295-296.
Kanunun tekelciligi ilkesi,ceza hukukunda su¢ ve cezalarin kanuniligi ilkesinin bir sonucu olarak
benimsenmis; s6z konusu ilkeyle kanun disindaki diger yazili kaynaklari, dolayisiyla idarenin
diizenleyici islemlerini de ceza hukuku kaynaklarinin disinda birakilmasi amaglanmaktadir. Ekrem
Cetintiirk, “Anayasa Mahkemesi Kararlar1 Isiginda idarenin Diizenleyici Islemleriyle Sug¢ Ve Ceza
Konulamaz Ilkesi”, Uyusmazlik Mahkemesi Dergisi, S. 9 (2017), s. 52.

Karahanogullars, Idarenin Hukukla Kavranmasu, s. 111.

Altindag, a.g.e., s. 1.

338

339
340

91



Kanunilik ilkesi, kanun kavrammin ilkesel diizlemdeki karsiligini
olusturmakta; kanunilik teriminin, hukukun farkli alanlarinda farkli mahiyetlerle tezahiir
ettigi goriilmektedir. idare hukukunda kanuni idare ilkesi veya idarenin kanuniligi
ilkesi; ceza hukukunda su¢ ve cezalarin kanuniligi ilkesi; vergi hukukunda ise vergilerin
kanuniligi ilkesi olarak adlandirilan bu ilke, kamu hukukunun temel prensiplerinden
birini  olusturmaktadir. Dolayisiyla Anayasa’da bir kanunilik mekanizmasi
olusturuldugu goriilmektedir**’. Idare hukukunda kanunilik terimi, yasama organinin
idare karsisindaki dstiinliigiinii ifade etmek igin kullanilmakta; kanuni idare ilkesiyle

kanun ve idare arasinda hiyerarsik bir iliski kurulmaktadir®®.

Kanuni idare ilkesinin bir unsuru olan “kanun” kavrami, maddi anlamda
kanun ve sekli anlamda kanun ayrimi yapilarak yukarida “Kanun Kavrami” basligi
altinda tanimlanmis; 1982 Anayasasi’nin benimsedigi kanun anlayisindan hareketle
“kanun”un kavramsal boyutu aciklanmistir. Dolayisiyla burada tekrar bir kanun tanimi
yapmaktan ziyade, kanunilik ilkesinin sekli kanun anlayisi iizerine temellendirildigi

sOylemekle yetinilecektir.

Kanun kavrami, Fransiz Devrimi’nden sonra gegen zaman igerisinde bir
doniistime ugramis; devletin bir¢ok alanda kanun c¢ikarmak suretiyle diizenleme
yapmasi, kanun sayilarinin kontrolsiiz bir sekilde artmasina ve acelece hazirlanmis
6zensiz metinlerin kanun adi altinda yiiriirlige konmasma sebebiyet vermistir®®.
Devletin temel hak ve ozgiirliikklerin korunmas1 amacindan ziyade devlet siyasetinin
gereklerini yerine getirmek amaciyla ¢ikardigi kanun, kanuni idare ilkesinin 6ziinii
muhafaza etmekten uzaklasmistir. Bu siiregte sekli kanun anlayisinin kendisinden

beklenen giivenceyi sunmakta yetersiz kalmasi da, kanunilik blokunun genislemesine ve

hukukun genel ilkelerinin de kanunilik blokuna dahil edilmesine neden olmustur®**,

Yalnizca hukukun genel ilkeleri degil, Anayasa ve uluslararas1 sozlesmeler de
kanunilik bloku kapsaminda degerlendirilmistir. Dolayisiyla kanuni idare ilkesinin

“kanunilik blokunun” yalnizca kanundan olusmadigi; kanun iistii normlar olan Anayasa,

341
342
343
344

Karahanogullars, Idarenin Hukukla Kavranmast, s. 60.
Altindag, a.g.e., s. 32.

a.g.e., s. 47.

a.g.e.,s. 84.
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uluslararas1 sozlesmeler ve hukukun genel ilkeleri de dahil edilerek daha genis ve
kapsamli bir igerik kabul edilmek suretiyle kanuni idare ilkesinin islerliginin

35 Ote yandan kanunilik blokunun Anayasa,

kuvvetlendirildigi belirtilmektedir
uluslararas1 s6zlesmeler ve hukukun genel ilkelerini de i¢ine alacak sekilde dikey bir
genisleme yapmasinin yani sira, kanuna es deger norm olarak kabul edilen kanun

hiikmiinde kararnameler ile de yatay olarak genisledigi ifade edilmistir>*.

Fransiz hukukunda kanunilik bloku, idarenin tiim hukuk kaynaklarin
kapsamina alacak sekilde genisletilmis; kanun-alti diizenlemeler olan yonetmelik ve
adsiz diizenleyici islemler de kanunilik bloku kapsamina alinmustir®®’. Bu baglamda
kanunilik blokunun idarenin kendi koydugu kurallar1 da kapsadigi; Anayasa altinda ve
kanun diizeyinde yer alan tiim hukuk kaynaklalrmln348 yani sira Anayasa ve kanunlara
uygun olarak tesis edilen diizenleyici ve bireysel islemlerin de kanunilik bloku

kapsaminda yer aldig1 belirtilmektedir®*.

Bu goriise karsi argliman olarak; kanuni idare ilkesinin idare hukukuna 6zgii
bir misyonu oldugu ve temel hak ve ozgiirliiklere yonelik idari faaliyetlerin hukuk
siirlart igerisinde tutulmasinin amaglandigi, bu nedenle de kanuni idare ilkesinin
kendine 6zgii anlaminin korunmasi i¢in kanunilik blokuna yalnizca kanun ve kanun iistii
normlarin dahil edilmesi gerektigi ileri siiriilmiistiir’. Kanunilik blokunda yasanan
genislemelerin, kanuni idare ilkesinin 6ziinlin kaybolmasina ve hukuk devleti ilkesi ile

es deger hale gelmesine yol agacagina da isaret edilmistir™".

Anayasa degisikligi sonrasinda Cumhurbagkanligi kararnamesinin, kanunilik
blokunda yatay bir genisleme yapip yapmayacagi, kanuni idare ilkesinin esasli unsuru
olan kanunilik sartim1  saglaylp saglamayacagi sorular1 akla gelmektedir.
Cumhurbaskanligi kararnamesi, kanun hiikkmiinde kararnamelerden farkli bir hukuki

islem tirli olmakla birlikte; Cumhurbagkanligi kararnamesinin hukuki rejimi
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349
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Altindag, a.g.e., ss. 47-48.

Akbulut, a.g.e., s. 25; Altindag, a.g.e., s. 69.

Altindag, a.g.e., s. 70.

Karahanogullari, Idarenin Hukukla Kavranmasi, s. 111.

Yasar, a.g.e., s. 177.

Altindag, a.g.e., s. 70.

Charles Eisenmann, “Le Droit Administratif et le Principle de Legalité”, Etudes et Documents, 1957,
s.27’den aktaran Altindag, a.g.e., s. 70.
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belirlenirken kanun hiikmiinde kararnamelere iliskin diizenlemelerden yararlanildig:
goriilmektedir. Kanun hiikmiinde kararnamelerin kanunilik blokunda yarattigi yatay

genisleme, etkisini Cumhurbaskanlig1 kararnamesi bakimindan da gosterecek midir?

Kanun hiikmiinde kararname, Tirkiye Biiyiik Millet Meclisi’nin verdigi sinirh
yetkiye dayanarak Bakanlar Kurulu tarafindan ¢ikarilan, yasama organinin denetimine
tabi olan ve normlar hiyerarsisinde kanun seviyesinde yer alan diizenleyici iglemdir®>,
Cumhurbaskanligi kararnamesi ise, Cumhurbaskani tarafindan yiiriitme yetkisine iligskin
konularda c¢ikarilan, normlar hiyerarsisinde kanun alt1 diizeyde yer alan diizenleyici
idari iglem niteligindedir. Goriildiigli izere, yasama organi tarafindan ¢ikarilan yetki
kanunu, kanun hiikmiinde kararname ile Cumhurbaskanligi kararnamesi arasindaki
onemli farklardan birini olusturmaktadir. Yetki kanunu, kanun hiikkmiinde kararnameye
“kanun giicli” niteligi veren ve normlar hiyerarsisinde kanun ile aynmi seviyede yer
almasini saglayan esaslt bir unsurdur. Buna karsin, Cumhurbagkanligi kararnamesi
c¢ikarilabilmesi i¢in Cumhurbagkanmin kanunla yetkilendirilmesi gerekmedigi gibi;
Cumhurbagkanlig1 kararnamesinin yasama organi nezdinde bir onay siireci de

bulunmamaktadir.

Cumhurbagkanligi kararnamelerinin, kanuna es deger hukuki normlar
olmadig1 ve bu nedenle kanun-alt1 bir seviyede yer aldiklar1 g6z 6niinde tutuldugunda,
Cumhurbagkanligi kararnamesinin kanunilik blokunda yatay bir genisleme yaratmadigi
diigiintilebilir. Kanuni idare ilkesinin idarenin keyfiyetini onlemeye yonelik varlik

sebebi ve ilkenin dayandig sekli kanun anlayisi da bu goriisii destekleyecektir.

Ancak kanun kavraminda yasanan doniisiimiin etkisiyle, kanun alti normlarin
idarenin yargisal denetiminde Olgli norm olarak kabul edilmesi, kanunilik bloku
kavraminin da hukukilik bloku veya hukuka uygunluk bloku olarak adlandirilmasi
gerekliligini beraberinde getirmistir353. Bu kapsamda idari eylem ve islemlerin yargisal
denetiminde, kanunun yani sira yonetmelik ve adsiz diizenleyici islemler gibi idarenin
kendi koydugu kurallarin dahi 6l¢ii norm olarak kabul edildigi gbéz Oniinde

bulunduruldugunda, Cumhurbaskanligi kararnamesinin idarenin yargisal denetiminde

%2 Kemal Gozler, Kal?un Hiikmiinde Kararnamelerin Hukuki Rejimi, 1.b., Bursa: Ekin, 2000, s. 37.
353 Karahanogullari, Idarenin Hukukla Kavranmasi, s. 112: “Idarenin hukuk sistemi icindeki varolus
kosulu yasalliktan hukukilige doniisiir.”

94



“kanunilik bloku” kapsaminda yer alacagi sdylenebilecektir. Kanuni idare ilkesinin,
idarenin islemlerinin kanun disindaki normlara aykir1 olabilecegi anlamina gelmedigini
belirten Gozler, idari yargr denetiminde sadece kanuna aykiri islemlerin degil; aym
zamanda Anayasa, Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ve yonetmelige aykir1 islemlerin de

hukuka aykir1 bulunarak iptal edilebilecegine isaret etmektedir®™.

3. Cumhurbaskanhg1 Kararnamesinin Kanun Karsisindaki Hiyerarsik

Konumu

Cumhurbagkanlig1 kararnamesinin, kanuni idare ilkesinin unsurlarindan biri
olan kanun karsisindaki hiyerarsik konumu onem arz etmektedir. Calismanin birinci
boliimiinde Cumhurbaskanligi kararnamesinin normlar hiyerarsisindeki yerini tespit
etme gayreti de, esasen bu hiyerarsik iligskiyi belirlemenin 6nemi ile agiklanabilir.
Cumhurbagkanligi kararnamesinin  Anayasa, kanun, yonetmelik ve diger adsiz
diizenleyici islemlerin yer aldigi normlar piramidindeki yeri yukarida incelendiginden,
bu baslik altinda sadece Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ve kanun arasindaki hiyerarsik
iligki tizerinden degerlendirmeler yapilacak, ogretideki goriislere yer verilerek bir

tahlilde bulunulmaya galisilacaktir.

Cumbhurbaskanligi kararnamesinin normlar hiyerarsisindeki yerine iliskin
yapilan agiklamalarda, Cumhurbaskanligi kararnamesini kanunla ayni seviyede kabul
eden goriisler oldugu gibi; kararnameleri, kanun-alt1 bir seviyeye yerlestiren goriislerin
de bulundugu kisaca belirtilmisti. Bu kapsamda, bahsi gecen goriisler ve bu goriisleri

savunan yazarlarin gerekgeleri detayli bir sekilde incelenecektir.

a. Kanun-aln Seviyeye Konumlandiran Goriig

Cumhurbaskanligi kararnamesinin, hiyerarsik iliskide kanunlarin altinda yer

aldigim1 savunan goriis, ogretide agirlik kazanmistir™. Bu goriise dayanak gosterilen

%4 Gozler, Idare Hukuku, s. 165.
%5 Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 250; Ardicoglu, a.gm., s. 48; Turan Yildirim,
“Cumhurbaskanligi Kararnameleri”, MUHF-HAD, C. 23, S.2 (2017), s. 23; Gozler, Tiirk Anayasa
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hususlardan ilki, Cumhurbagkanlig1 kararnamesinin kanunlari degistirme ve kaldirma
giiclinlin bulunmamasidir. Zira kanunlar1 degistirme ve kaldirma giicii ancak kanuna es
deger normlar bakimindan gegerlidirgss. Yildirim; Anayasa’nin 104. maddesinin 17.
fikrasinda yer alan ve Cumhurbagkanligi kararnamesini konu bakimindan smirlayan
“viiriitme yetkisine iliskin konular” ifadesini de, Cumhurbagkanligi kararnamesinin
kanun giiciinde olmadigmin gostergesi olarak degerlendirmistir’®’. Kanunlara uygun
olarak kullanilmas1 gereken yiiriitme yetkisinin tiirev niteligi de, yazarin argiimanini

haklilastirmaktadir.

Cumhurbagkanlig1 kararnamesinin, kanunla ayni seviyede olmadigini savunan
yazarlarin bir diger gerekgesi, Anayasa’nin herhangi bir hiikkmiinde olagan dénemde
c¢ikarilan Cumhurbagkanligi kararnamesinin “kanun giiclinde” veya “kanun hiikmiinde”
olduguna iligkin bir ifade yer almamasidir®®. Bu gerekcenin en Odnemli dayanagi ise
olagantistii hallerde ¢ikarilacak Cumhurbaskanlig1 kararnamelerinin “kanun hiikmiinde”
oldugunun Anayasa’nin 119. maddesinde acik¢a belirtilmesidir. Anayasa koyucu,
Anayasa’nin 104. maddesinde diizenlenen olagan doénem Cumhurbaskanligi
kararnameleri i¢in “kanun hiikmiinde” nitelendirmesi yapmayarak, onlar1 bilingli bir

sekilde kanunlarin altinda konumlandirmaktadir>°.

Cumhurbaskanlig1 kararnamesinin normlar hiyerarsisinde kanun-alt1 seviyede
yer aldigini savunan goriisiin dayandigi temel argiiman, Anayasa’nin 104. maddesinin

17. fikrasinda dilizenlenen c¢atisma kurallanidir:  “...Kanunda agik¢a diizenlenen

Hukuku, s. 944; Ulusoy, Yeni Tiirk Idare Hukuku, s. 299; Sevgili Gengay, “Kanun ve
Cumhurbaskanlig1 Kararnameleri”, ss. 1-20; Sirin, a.g.e., s. 165.
%% Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 213; Ardigoglu, a.g.e., s. 48. Ayni yonde bkz. Ulusoy, Yeni Tiirk
Idare Hukuku, s. 299: “Zira bir normun diger bir normla normlar hiyerarsisi yoniinden esdeger olup
olmadigiin somut gostergesi, her iki normun birbirini degistirip degistiremeyecegi veya birbirini
yiriirlikten kaldirip kaldiramayacagi ile ve ayrica, her iki norm arasinda (“6zel kanun-genel kanun”
ve “Onceki kanun-sonraki kanun” iliskisi diginda) birbirine aykiri olmama iligkisinin
kurulamamasidir.”
Turan Yidirim, “Cumhurbaskanligi Kararnameleri”, s. 23.
Eren, a.g.m., s. 38; Sevgili Gengay,“Kanun ve Cumhurbaskanligi Kararnameleri”, ss. 1-20; Sirin,
a.g.e.,, s. 165; M. Ayhan Tekinsoy, “Cumhurbagkanligi Kararnamesinin Yiiriitmenin Mahfuz
Diizenleme Yetkisi Acisindan  Degerlendirilmesi”, KHP Toplantisi, Istanbul, 2019.
http://www.kamuhukukculari.org/upload/dosyalar/Ayhan_Tekinsoy.pdf (Erisim Tarihi: 25.11.2019):
“Anayasa hangi Cumbhurbaskanligi kararnamesinin kanun hiikmiinde oldugunu belirlediginden,
digerlerinin kanun hiikmiinde/giiciinde olmadig: da agiktir.”
Nitekim 6771 sayili Kanunla ilga edilen kanun hilkmiinde kararnameler, kanun giiciinii bizzat
Anayasa’da “kanun hiikmiinde” nitelemesi yapilmasindan almaktadir.
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konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢itkarilamaz. Cumhurbaskanlig kararnamesi
ile kanunlarda farkl hiikiimler bulunmasi halinde, kanun hiikiimleri uygulanir. Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisinin ayni konuda kanun ¢ikarmast durumunda, Cumhurbaskanlig

kararnamesi hiikiimstiiz hale gelir.”

Anayasa koyucunun bu kurallarla, Cumhurbaskanligi kararnamesi ile kanun
arasinda hiyerarsik bir iligki ihdas ettigi, kanuna da bu iliski igerisinde iistiinliik tanidig1
gorilmektedir. Nitekim Cumhurbaskanligi kararnamesi ile kanunlarda farkli hiikiimler
bulunmasi halinde kanun hiikiimlerine iistiinliik taninmasi1 ve yine sonradan ¢ikarilan
kanunun, Cumhurbagkanlig1 kararnamesini hiikiimsiiz hale getirmesi, Cumhurbagkanligi
kararnamesinin normlar hiyerarsisinde kanunlarin altinda yer aldigim gdstermektedir®®.
Ozbudun, Anayasa’nin 104. maddesinde yer alan ¢atisma kurallarimi dayanak gostermek
ve Cumhurbagkanligi kararnamesi ile kanunlarin degistirilemeyecegini vurgulamak
suretiyle, Cumhurbagkanligi kararnamesinin kanunlarin altinda yer alan diizenleyici

islem olduklarina isaret etmektedir®®".

Ergiil, catisma kurallarinin Cumhurbaskanligi kararnamesi ile kanun arasinda
hiyerarsik bir iligki ihdas etmek i¢in degil, normlar hiyerarsisinde birbirine denk olan iki
hukuki islem arasinda ¢ikmasi muhtemel ¢atismanin nasil ¢éziimlenecegini belirlemek
icin getirildigini savunmakta; denk statii bakimindan delil olabilecek ¢atisma
kurallarinin, o6gretide hiyerarsinin varligin1 agiklamak i¢in referans alinmasimi da

elestirmektedir362.

b. Kanunla Ayni Seviyede Oldugunu Savunan Goriig

Cumhurbaskanligr kararnamesinin, normlar hiyerarsisinde kanunla ayni

seviyede  oldugunu  savunan  yazarlar, iddialarm1  farkli  gerekgelerle

360
361

Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 944; Eren, a.g.m., s. 29.

Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 250. Ozbudun ayn eserinde su ifadelere yer vermistir: “Eger bir
diizenleyici islem, mevcut kanun hiikiimlerini degistirebiliyor veya yiriirliikkten kaldirabiliyorsa, bu
islemin kanun niteliginde ve giiclinde oldugunda kusku yoktur. Ciinkii bir hukuki islem, ancak en az
kendisine esdegerli olan bir islemle degistirilebilir veya ortadan kaldirilabilir. Ikincisi, bir
diizenleyici islem, mevcut kanun hiikiimlerini degistirmemek ve ortadan kaldirmamakla birlikte,
hakkinda hicbir kanuni diizenleme bulunmayan bir alanda asli, yani ilk elden ya da dogrudan
diizenleme yapiyorsa, bdyle bir islemin de, yukarida aciklanan idarenin tiirevselligi ilkesi geregince,
kanun niteliginde sayilmasi gerekir.” a.g.e., . 213.

%2 Ergiil, a.g.m., s. 31.
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temellendirmektedirler. Karahanogullari, Anayasa’nin 104. maddesinin 17. fikrasinda
yer alan kurallarin hiyerarsi kurali degil, ¢atisma kurali niteliginde olduguna isaret
etmekte; kanun ile Cumhurbaskanligi kararnamesinin normlar hiyerarsisinde ayni

%3 Karahano gullart,

seviyede yer alan es normlar oldugunu ileri silirmektedir
Cumhurbagkanligi kararnamesi ile kanun arasinda hiyerarsik bir iligkinin varligi kabul
edilmis olsaydi, Anayasa’nin 104. maddesinde “farkli hiikiim” ifadesi yerine “aykirilik”

kavraminin kullanilacagina dikkat 9ekmistir364.

Atar; Ergiil’in yukarida da yer verilen goriisiine®® benzer sekilde,
Cumhurbaskanligi kararnamesinin kanun giiciinde oldugu goriisiinii Anayasa’nin 104.
Maddesine diizenlenen gatigma kurallariyla gerekgelendirmistir>®®:

“Cumhurbaskanligi kararnameleri kanunlarin altinda yer aliyor olsaydi,
Anayasa koyucu, ‘Cumhurbaskanligi kararnameleri ile kanunlarda farkli
hiikiimler bulunmasi halinde kanun hiikiimleri uygulanir.” seklinde bir
diizenleme yapmaya gerek duymazdi. Nitekim Anayasada ‘kanunlar ile
yonetmelik hiikiimlerinin ¢eligmesi halinde arasinda ¢eliski olmasi

halinde kanun  hiikiimleri uygulanir’ seklinde bir  hiikiim
bulunmamaktadir.”

Atar, kanun ve yoOnetmelik arasindaki hiyerarsik iligskiyi referans alarak
Cumhurbagkanligi kararnamesinin kanun seviyesinde oldugunu savunmakta ise de, bu
goriise katilmak olanakli degildir. Yonetmelik, Anayasa’nin 124. maddesi uyarinca
kanunlarin uygulanmasin1 saglamak iizere ve kanunlara aykirt olmamak sartiyla
cikarilir. Hal boyle iken, Anayasa’da “kanunlar ile yonetmelik hiikiimlerinin ¢elismesi
hdlinde arasinda kanun hiikiimleri uygulanir” seklinde bir diizenlemeye yer verilmesi

miimkiin olmayacagi gibi; Cumhurbagkanligi kararnamesi i¢in benzetme yoluyla ayni

%3 Onur Karahanogullari, “Devletin  Kural Koymasinda Yeni Isbolimi”, s. 3,
http://80.251.40.59/politics.ankara.edu.tr/karahan/makaleler/cbk.pdf (Erigim Tarihi: 25.10.2019)

364
a.yer.

365 Ergiil, a.gm., s. 31: “Hiyerarsinin varlii, norm catisma kuralindan ¢ikartilamaz; ¢iinkii norm

catismasi zaten ancak iki denk statiideki norm icin s6z konusu olur.”

Atar, Tiirk Anayasa Hukuku, 5.280: Atar, Cumhurbaskanligi kararnamelerinin yargisal denetiminin
Anayasa Mahkemesi’ne birakilmasini, kararnamelerin normlar hiyerarsisinde kanunlarla ayn1 deger
ve diizeyde oldugu goriigiinii destekleyen bir argiimana olarak ileri siirmektedir. Kanimizca,
Cumhurbagkanligi kararnamesinin Anayasa Mahkemesi’nin yargisal denetimine tabi tutulmasi, tek
basina kararnamelerin kanuna es deger oldugunu gosterir bir diizenleme degildir. Kald: ki 6gretide
Cumhurbagkanligi kararnamesinin yargisal denetiminin Anayasa Mahkemesi’'ne birakilmasi,
Anayasa Mahkemesi’nin kurulug amacina aykir1 oldugu gerekgesiyle elestirilmektedir. Gozler, Tiirk
Anayasa Hukuku, ss. 942-943.
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cikarimin yapilmasi da tutarli olmayacaktir. Zira yonetmelikler ve Cumhurbaskanligi
kararnameleri, hem hukuki nitelikleri hem de ihdas usulleri bakimindan birbirlerinden
farkli hukuki islemlerdir. Kanimizca Anayasa’nin 104. maddesinin 17. fikrasinda yer
alan ¢atisma kurallarinin getirilis nedeni, kanuni dayanagi olmaksizin ilk-el diizenleme
yetkisine dayanarak c¢ikarilan Cumhurbaskanligi kararnamesinin, kanun karsisindaki
ikincil konumunu Anayasa hiikiimleriyle netlestirmek ve uygulamada yargi organlar

nezdinde yasanabilecek muhtemel karisikliklarin oniine gegmektir367.

Ulgen, Cumhurbaskanligi kararnamesini, kanun hiikmiinde olmasa da,
icerdigi ilk-el diizenleme yetkisi nedeniyle kanuna es deger hukuki bir islem olarak

degerlendirmektedir®®®.

Bu argiimana karst ¢ikan Ulusoy, Cumhurbaskanlig
kararnamesinin sahip oldugu ilk-el diizenleme yetkisinin tek basina kararnamenin
kanuna es deger bir norm oldugu anlamma gelmeyecegini belirtmekte ve
Cumhurbaskanligr kararnamesinin, normlar hiyerarsisinde kanunlarin altinda yer
aldigini kabul etmektedir®™®. Sevgili aym gerekgelerle; kanuni dayanak olmaksizin
dogrudan Anayasa’nin verdigi Yyetkiyle ilk-elden diizenleme yapilabilmesinin,
Cumhurbaskanlig1 kararnamesine kanun giicii nitelii vermeyecegini; yine bahsi gegen
ilk-el diizenleme yetkisinin, Cumhurbaskanligi kararnamesini kendiliginden kanunla

ayni1 hiyerarsik seviyeye tasimayacagini savunmaktadir®’®.

Iba ve Sodyler, Cumhurbaskanlifi kararnamesinin sahip oldugu ilk-el

diizenleme yetkisini referans gostererek, kararnamelerin kanun giiciinde oldugu

%7 Benzer yonde bkz. Eren, a.g.m., s.29: “Cumhurbagkanlig1 kararnamelerine iliskin ¢atigsma kurallarina

yer verilmesinin sebebi, islemin normlar hiyerarsisinde kanunlara denk olmasindan degil,
Cumhurbaskanligi  kararnamelerinin ilk-el diizenleme yetkisi icermesi nedeniyle yasama
fonksiyonuna sahip olmasindan kaynaklanmaktadir. Dolayisiyla Cumhurbaskanligi kararnameleri
yasama fonksiyonu icerseler de, normlar hiyerarsisinde kanunlardan altta yer almakta ve farkh
hiikiimler icermesi halinde kanunlar uygulanmaktadir.”

Ulgen, “Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin Niteligi ve Tiirleri”, s. 7.

Ulusoy, Yeni Tiirk Idare Hukuku, s. 299: Ulusoy, 6771 sayili Kanunla ilga edilen Anayasa’nin 107.
maddesinde yer alan Cumhurbagkanligi Genel Sekreterliginin kurulus ve gorevlerini diizenleme
yetkisinin, asli diizenleme yetkisi niteliginde oldugunu; kanuni dayanak olmaksizin ¢ikarilan bahsi
gecen Cumhurbagkanligi kararnamesinin de 6gretide kanuna esdeger goriilmedigini vurgulamigtir.
Yazar, Anayasa degisikliginin yiiriitmeye tanidig1 asli diizenleme yetkisinin, dnceki sistemde var
olan istisnai diizenleme yetkisinin daha genel ve kapsamli hale gelmesinden ibaret olduguna igaret
etmektedir.

Sevgili Gengay, “Kanun ve Cumhurbagkanligi Kararnameleri”, ss. 1-20.

368
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iddiasindadirlar®*. Bununla birlikte bu kanun giicii iddiasini; Anayasa’nin 104.
maddesinin 17. fikrasinda yer alan catisma kurallar1 ile birlikte yorumlamakta ve
Cumhurbagkanligi kararnamesiyle aynmi konuda ¢ikarilmis kanuni bir diizenlemenin
varligi halinde kararnamenin, kanunlarin altinda; ayn1 konuda herhangi bir kanuni
diizenlemenin bulunmamasi halinde ise dogrudan Anayasa’nin altinda yer aldigini ileri
sirmektedirler’?.  ilk bakista oldukca celiskili*" goriinen bu  yaklasim,
Cumhurbagkanlig1 kararnamelerinin hiyerarsik konumunu farkli degiskenler iizerinden
tahlil etmekte ve oldukca karmasik bir diizen lizerine oturtmaktadir. Nitekim Soyler,
Cumhurbaskanligi kararnamesi ile kanun arasinda herhangi bir ¢atigsmanin olmamasi
halinde, Cumhurbagkanlig1 kararnamesinin giiciinii dogrudan Anayasa’dan aldigini, bu
nedenle de kanunun igerisinde bulundugu hiyerarsiden ¢ikip, ayr1 bir hiyerarsi igerisine

yerlestigini soyleyerek, iki ayr1 hiyerarsi diizeni insa etmektedir®’*.

¢. Mahfuz Alan Yaklasiminin Hiyerarsik iligkiye Etkisi

Ogretide baz1 yazarlar, Cumhurbaskanlig1 kararnamesinin kanun karsisindaki
hiyerarsik konumunu belirlemeden 6nce, kararnameleri ikili bir ayrima tabi tutmaktadr.
Cumhurbaskanlig1 kararnamesi bakimindan gecerli bir mahfuz alanin varligini savunan
bu yazarlar; Anayasa’da Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlenecegi ayrica

375

belirtilen  konularda cikarilan ~ Cumhurbagkanlhigt  kararnamesinin, normlar

%1 Qeref iba, Yasin Soyler, “Yeni Hiikiimet Sisteminde Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile

Cumhurbagkani Kararinin Nitelik Farki Ve Hukuki Sonuglar1”, Anayasa Yargisi Dergisi, C: 36, S. 1,
(2019), s.207, dipnot: 25: “Bizim goriisiimiiz, bu kararnamelerin asli nitelik tasidiklar1 yoniinde
oldugundan, dolayisiyla kanun giiciine de sahip bulunduklar: yoniindedir.”

Iba, Soyler, a.g.e., s. 207, dipnot:25. Iba baska bir eserinde su ifadelere yer vermistir: “Kanun ve
cumhurbagkanligi kararnamesi maddeleri arasinda c¢atigma halinde kanun hiikiimlerinin iistiinliigi
Ongorildigii igin normlar hiyerarsisi bakimindan cumhurbagkanligi kararnamesi, ‘kanun-alti’ bir
diizenleyici iglemdir." iba, Tiirk Anayasa Hukuku, S.247.

Kanun giiciinde oldugu savunulan Cumhurbagkanligi kararnamesinin, ayni konuda kanuni bir
diizenleme bulunmasi halinde kanun-alf: bir seviyede yer alacaginin belirtilmesi, tutarli bir sonuca
ulagilmasini engellemektedir.

Soyler, Cumhurbaskanligi Kararnamesi, s. 165. Benzer yonde bkz. Barin, a.g.m., ss. 1-21.

Anayasa Madde 104/9: “Ust kademe kamu yoneticilerini atar, gorevlerine son verir ve bunlarin
atanmalarina iligkin usul ve esaslari Cumhurbasgkanligi kararnamesiyle diizenler.”; Madde 106/son:
“Bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevleri ve yetkileri, teskilat yapisi ile merkez ve tasra
teskilatlarmin kurulmasi Cumhurbagkanligi kararnamesiyle diizenlenir.”; Madde 108/son: “Devlet
Denetleme Kurulunun isleyisi, liyelerinin gorev siiresi ve diger ozlikk isleri, Cumhurbaskanligi
kararnamesiyle diizenlenir.”; Madde 118/son: “Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterliginin tegkilati
ve gorevleri Cumhurbaskanlig1 kararnamesiyle diizenlenir.”
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hiyerarsisinde kanunlar ile ayni seviyede yer aldigini kabul etmektedirler. Abdullah
Sezer tarafindan  “Cumhurbaskanligi  kararnamesi tiirlerine gore  hiyerarsi

farklilasmast ~376

olarak isimlendirilen bu yaklagim, mahfuz alan savi iizerinden
sekillenmistir. Cumhurbaskanligi kararnamesinin mahfuz diizenleme alani olarak kabul
edilen dort konuda ve yarisan ortak alanda ¢ikarilacak Cumhurbagkanlig

377

kararnamelerinin, kanunlarla ayn1 seviyede oldugu kabul edilmektedir Bahsi gecen

mahfuz alan disinda kalan ve Anayasa’nin 104. maddesinde yer alan genel hiikme

dayanarak ¢ikarilan kararnamelerin ise kanun-alt1 seviyede oldugu ifade edilmektedir®’®,

Bu yaklasima karsi ¢ikan Eren, Cumhurbaskanligi kararnamesine iliskin iki
farkli hukuki rejim olusturmanin, uygulamada daha fazla karmasaya neden olacagini
savunmakta; Anayasa’nin agikca kanun hiikmiinde saymadigi Cumhurbaskanlig
kararnamesinin, mahfuz alan yaklasimi ile kanun seviyesine yerlestirilmesini
elestirmektedir®™®. Yazara gore mahfuz alan, yasama yetkisinin genelligi ve asliligi ile
iligkili bir kavram olup, Cumhurbagkanligi kararnamesinin normlar hiyerarsisindeki yeri

mahfuz alan iizerinden belirlenemez®°.

Gozler’e gore ise, mahfuz alanin varliginin kabul edilmesi halinde, o alanda
kanun ile Cumhurbaskanlig1 kararnamesi arasinda ¢ikacak ¢atismanin konu bakimindan
yetki kurallari dogrultusunda ¢oziimlenmesi gerekir®™. Ancak yazar gelistirdigi bu
goriisiin benimsenmesi halinde, Anayasa’nin 104. maddesinin 17. fikrasinda yer alan
catigma kurallarmmn bir anlami kalmayacagini belirterek kendi getirdigi ¢6ziimii
elestirmektedir®®. Anayasa hiikiimlerinin biitiinsel bir tutarlilik igermesi gerektigi ve bu
nedenle de 104. maddede diizenlenen c¢atisma kurallarinin Anayasa’da yer almasinin bir

anlami oldugu diisiiniildiigiinde, Gozler’in getirdigi elestirel yaklagimin isabetli oldugu

6 Sezer, a.g.m., s. 382.

" Hasan Tung, Tiirk Anayasa Hukuku, 1.b., Ankara: Gazi Kitabevi, 2018, s. 234.

8 ag.e.,s. 234.

%9 Eren, a.g.m., s. 30.

%0 ag.m,s. 30.

8L Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 945: “Diizenlenen konu...Cumhurbagkanligi kararnamesinin
mahfuz alaninda bulunuyor ise, o konuda kanun degil, Cumhurbaskanligi kararnamesinin dedigi
olur. Yani ¢catismadan Cumhurbagkanlig1 kararnamesi galip ¢ikar.”

a.g.e., s. 945: “Eger mahfuz alanda g¢atismadan Cumhurbagkanligi kararnamesi hiikiimleri galip
¢ikacak ise, Anayasa, m.104/17°deki bu hiikiimlerin ne anlami kalacaktir?”
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ve Cumhurbagkanligi kararnamesinin kanun karsisindaki konumunun belirlenmesinde

mahfuz alan yaklagiminin referans alinmamasi gerektigi soylenebilir.

d. Ogretideki Goriisler Kapsaminda Degerlendirme

Goriildiigii  lizere, Cumhurbaskanligi kararnamesi ile kanun arasindaki
hiyerarsiye iligkin 6gretide goriis birligi bulunmamaktadir. Hem Anayasa’da yer alan
hiikiimlerin belirsiz kavramlar igermesi hem de uygulamanin yoneticilerin tercihleriyle
her siyasi iktidar doneminde degisebilecek nitelikte olmasi, zannimizca Ggretinin uzun
bir siire daha bu konuda goriis birligine varamayacagmi gostermektedir. Bununla
birlikte, Cumhurbagkanligi kararnamesinin hiyerarsik konumuna iliskin tercih edilecek
yaklagim, c¢alismanin biitiniinde benimsenen hukuk devleti ilkesi temelinde

sekillenecektir.

Kanaatimizce, Cumhurbagkanlig1 kararnameleri hiyerarsik olarak kanun-alti
konumda olup; ne mahfuz alan savi ne de Cumhurbaskanligi kararnamelerinin sahip
oldugu ilk-el diizenleme yetkisi bu konumu degistirmeyecektir. Anayasanin 104.
maddesinin 17. fikrasinda yer alan ¢atisma kurallarinin, kanun ile Cumhurbaskanligi
kararnamesi arasinda hiyerarsi ihdas ettigi goriisii benimsenmekle birlikte, bahsi gecen
catigma kurallar1 Anayasa’da diizenlenmemis olsaydi dahi, Cumhurbagkanligi
kararnamesinin, kanunlarin altinda yer alacagi sdylenebilecektir. Bu diigiincenin temeli,
yliriitme yetkisinin tiirev niteligine ve haliyle Anayasa’nin 8. maddesine dayanmaktadir.
1982 Anayasasi’nin 8. maddesine gore; yiiriitme yetkisi ve gorevi, Cumhurbagkani
tarafindan Anayasa’ya ve kanunlara uygun olarak kullanilir ve yerine getirilir.
Dolayisiyla Cumhurbagkani, Anayasa’nin 104. maddesi uyarinca yiirlitme yetkisine
ilisgkin konularda c¢ikaracagi Cumhurbaskanligi kararnamelerinde, kanunlara uygun

hareket etme yiikiimliiligi altindadir.

Ote yandan mahfuz alan yaklasimi iizerinden Cumhurbaskanlig1 kararnamesi
ile kanunun birbirinden bagimsiz iki ayri hiyerarsi diizeni igerisinde yer aldig: ileri
stiriilmektedir. Boyle bir sdylemde bulunulabilmesi i¢in kanun ve Cumhurbagkanlig
kararnamesinin diizenleme alanlarinin, Anayasa’da ag¢ik hiikiimlerle birbirlerinden

ayrilmig olmalar1 gerekir. Aksi halde, kanun ve Cumhurbaskanligi kararnamesinin
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diizenleme alanlarinin sinir1 neye gore belirlenecektir? 1982 Anayasasi’nda, yiiriitme
organina taninmig mahfuz bir diizenleme alani olmadigi gibi, yasama yetkisinin
genelligi ilkesi de halen gegerliligini korumaktadir. Bu nedenle, Anayasa’da agik bir
diizenleme yok iken, Cumhurbaskanligi kararnamesine mahfuz bir alan yaratmak ve
yine Anayasa’da ‘“kanun hiikkmiinde” sayilmamasina ragmen bu kararnameleri
hiyerarsik iliskide kanun giiciinde degerlendirmek, 1982 Anayasasi’nin temel

ilkelerinden olan yasama yetkisinin genelligi ilkesini yok saymak anlamina gelecektir.

Anayasa’da, Cumhurbaskanligi kararnamesi bakimindan kanuna dayanma
sarti getirilmemis olmasi, Cumhurbaskanligi kararnamesinin yiiriitme yetkisi
kapsaminda g¢ikarilan ve kanunlara uygun olma zorunlulugu bulunan idari islem
niteligini degistirmemekte ve kararnamenin normlar hiyerarsisinde kanunla ayni
seviyede oldugu sonucunu dogurmamaktadir. Kald1 ki, Anayasa’da Cumhurbaskanligi
kararnamesinin  “kanun hiikkmiinde” olduguna iliskin a¢ik bir hiikkim de yer
almamaktadir. Sonu¢ olarak Cumhurbaskanligi kararnamesinin, kanun karsisindaki
hiyerarsik konumunu belirlenirken ileri siiriilen ilk-el diizenleme yetkisi, mahfuz alan
savl, Anayasa Mahkemesi denetimi gibi gerekg¢elerin hicbiri, Cumhurbaskanligi
kararnamesini normlar hiyerarsisinde kanunla ayni seviyede konumlandirmaya yetmez.
Anayasa’nin 8. maddesi uyarinca Cumhurbaskanligi kararnamesi, kanunlara uygun
olmak zorundadir ve bu zorunluluk kararnameleri her zaman kanun-alti konuma

yerlestirir.

4. Cumhurbaskanhg Kararnamesi ve Miinhasir Kanun Alam Iliskisi

Anayasa’nin 104. maddesinin 17. fikrasinda, “Anayasada miinhasiran
kanunla  diizenlenmesi  ongoriilen  konularda  Cumhurbaskanligi  kararnamesi
¢tkarilamaz.” hikkmiine yer verilmektedir. Cumhurbagkanligi kararnamesinin konu
bakimindan yetki alanin1 simirlamaya yonelik getirilen bu diizenleme, Tiirk Anayasa
hukuku ogretisinde yeni tartisma konularini da beraberinde getirmistir. “Miinhasiran
kanunla diizenlenme” ne anlama gelmektedir? 1982 Anayasasi’nda miinhasir kanun
alan1 var midir? Bu sorular, 6gretide ileri siiriilen goriisler ve Anayasa Mahkemesi’nin

yargisal ictihatlar1 ¢ercevesinde cevaplanmaya calisilacaktir.
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“Miinhasir” kelimesi, sifat olarak bir kimse veya bir sey icin ayrilmig, mahsus,
stmirlanmig, simirli anlamlarina sahip iken, zarf olarak kullanilan “miinhasiran” kelimesi
valniz, ozellikle anlamlarina gelmektedirsgs. Anayasa degisikligi oncesinde, Anayasa
Mahkemesi tarafindan igtihat yoluyla gelistirilmis “miinhasir kanun alan1” kavrami,
Anayasa koyucu tarafindan, Cumhurbaskanligi kararnamesine iliskin bir konu sinir1

olarak Anayasa metnine dahil edilmigtir®®*

. Bu kavram, 1982 Anayasasi’nin Onceki
halinde Anayasa metninde yer almamis olsa da, Anayasa Mahkemesi ictihatlarinda

kullanilmis olmasi nedeniyle 6gretinin yabanci olmadigi bir kavramdir.

Anayasa’nin 104. maddesinde “miinhasiran kanunla diizenlenmesi ngoriilen
konular” ifadesine yer verilmis olmakla birlikte, Anayasa’nin hi¢bir hiikmiinde
miinhasiran kanunla diizenlenecek bir konu belirlemesi yapilmadigi gibi385; miinhasiran
kanunla diizenlenme ifadesinden ne anlasilmasi gerektigi de agik degildir. Anayasa
degisikliginin beraberinde getirdigi muglak kavramlardan biri olan “miinhasiran”
kelimesinin anlamma iliskin 6gretide goriis ayriliklar1 yasanmistir. Ogretide savunulan
agirlikl goriis, Anayasa’nin “kanunla diizenlenir” dedigi her konunun, miinhasir kanun
alam1 kapsamina girdigini kabul etmektedir. Buna karsi cikan azmlik goriis ise,
Anayasa’da kanunla diizenleme yapilacagini acgik¢a emreden hiikiimlerde yer alan
konularin, miinhasir kanun alani teskil ettigini ve Cumhurbaskanligi kararnamesi ile
diizenlenemeyecegini; bunlar diginda kalan konular bakimindan ise Cumhurbaskanligi

kararnamesi ile diizenleme yapilabilecegini savunmaktadir.

Bu kapsamda, Oncelikle Anayasa Mahkemesi igtihatlarinda yer alan
“miinhasir kanun alan1” ifadesi aciklanacak, ardindan Anayasa’da Cumhurbagkanligi
kararnamesine iliskin bir konu sinir1 olarak diizenlenen miinhasir kanun alan1 kavrami

ve bu kavramin sagladig1 kanunilik giivencesi lizerinde durulacaktir.

383
384
385

Tiirk Dil Kurumu Giincel Sozliik, www.tdk.gov.tr (Erisim Tarihi:24.07.2019).
Eren, a.g.m., s. 34; Aksoylu Urger, a.g.m., s. 153.
Tandr, Yiizbasioglu, a.g.e., s. 403; Ardigoglu, a.g.m., s. 38; Eren, a.g.m., s.34.
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a. Anayasa Mahkemesi I¢tihatlarinda “Miinhasir Kanun Alani” Kavrami

Anayasa degisikliginin ardindan miinhasir kanun alani kavramini agiklama
gayreti igerisinde olan pek ¢ok yazar tarafindan, Anayasa Mahkemesi’nin igtihatlari
referans alinmig; “miinhasiran” ifadesi yorumlanirken, Anayasa Mahkemesi’nin dnceki
donem kararlarinda yer alan degerlendirmelerin dikkate alinmasi1 gerektigi
savunulmustur®®, Bu nedenle; Cumhurbaskanligi kararnamesinin anayasal sinirlarindan
birini olusturan miinhasir kanun alani1 kavrami yorumlanirken, Anayasa Mahkemesi

ictihatlarinin incelenmesi isabetli olacaktir.

Anayasa Mahkemesi kanun hiikmiinde kararnameler rejimi déneminde
verdigi kararlarda, Anayasa’da “kanunla diizenlenir” ifadesinin yer aldigi konularin,
kanun hiikmiinde kararnameler bakimindan miinhasir kanun alani yaratmadigin

Vurgulam1$t1r387:

“Anayasa'nin ‘idarenin biitiinliigli ve kamu tizelkisiligi’ bashikli 123.
maddesinin birinci fikrasinda, kurulus ve gorevleriyle bir biitiin olan
idarenin, ‘kamu hizmeti gorevlileriyle ilgili hiikiimler’inden; ‘Genel
ilkeler’ baslikli 128. maddesinin ikinci fikrasinda da, memurlarin ve
diger kamu gorevlilerinin nitelikleri, atanmalari, gorev ve yetkileri,
haklar1 ve yikiimlilikleriyle aylik, 6denek ve diger 6zliik islerinin
yasayla diizenlenecegi Ongoriilmiistiir. Memur-kamu gorevlisi niteligi
tartismasiz bulunan KiT genel miidiirlerinin atanmalarina iliskin konunun
yasayla diizenlenecegini acik¢a dngdéren Anayasa'nin ‘Kanun hiikmiinde
kararname ¢ikarma yetkisi verme’ baglikli 91. maddesinin birinci
fikrasmin ikinci tiimcesi de ‘Ancak sikiyonetim ve olaganiistii haller sakl
kalmak {iizere, Anayasanin ikinci kisminin birinci ve ikinci boliimlerinde
yer alan temel haklar, kisi haklar1 ve 6devleri ile dordiincii boliimiinde
yer alan siyasi haklar ve Odevler kanun hiikkmiinde kararnamelerle
diizenlenemez’ hiikmiinii icermektedir. Bu kurala gore, sikiyonetim ve
olaganiistii haller disinda, Anayasa'min 12-40. maddeleriyle 66-74.

% Ulgen, “Cumhurbaskanhgi Kararnamelerinin Niteligi ve Tiirleri”, s. 31; Aksoylu Urger, a.g.m., s.

153; Yildirim, “Idarenin Kanuniligi lkesi”, s. 308.

%7 Anayasa Mahkemesi E.1984/4, K.1989/23, K.T.16.05.1989. Ayni yonde karar igin bkz. Anayasa
Mahkemesi, E.1990/1, K.1990/21, K.T.17.07.1990, Kararlar Bilgi Bankasi,
https://www.anayasa.gov.tr., (Erisim Tarihi: 13.09.2019): “Anayasa'nin "Idarenin biitiinliigii ve kamu
tizelkigiligi" bashkly 123. maddesinin birinci fikrasinda, kurulus ve gérevleriyle bir biitiin olan
idarenin, yasayla diizenlenecegi, iiciincii fikrasinda ise, kamu; tiizelkisiliginin ancak yasayla ya da
yasamin agtk¢a verdigi yetkiye dayanmilarak kurulacagi gorilmiistir. Anayasa'min bir konunun
yasayla diizenlenecegini ongérdiigii durumlarda, o konu KHK ile ilgili ézel hiikiim olan 91.
maddesinin  simirlamast  disinda  kalmadik¢a, ya da 163. maddede oldugu gibi kanun
hiikmiinde kararname ¢ikarilamayacag agik¢a belirtilmedikce, KHK ile diizenlenebilir. Anayasa'nin
genelde yasayla diizenlemeyi ongérmesi, ayrik kural olan 91. maddeyi gereksiz ve gegersiz kilamaz.”
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maddelerindeki konular KHK ile degil, ancak yasayla diizenlenebilir.
Daha agik bir anlatimla, ancak belirtilen maddelere iliskin yasaklar
disinda kalan bir konu KHK ile diizenlenebilecek; sikiyonetim ve
olaganiistii durumlarda ise her konuda KHK ¢ikartilabilecektir.

Anayasa'nin, bir konunun yasayla dilizenlenecegini Ongordiigii
durumlarda, o konu KHK ile ilgili 6zel hilkim olan 91. maddesinin
sinirlamasi digsinda kalmadik¢a ya da 163. maddede oldugu gibi kanun
hiikmiinde kararname ¢ikarilamayacagi agikg¢a belirtilmedik¢e KHK ile
diizenlenebilir. Anayasa'nin genelde yasayla diizenlemeyi Ongdrmesi,
ayrik kural olan 91. maddeyi gereksiz ve gegersiz kilamaz. Yasa ile
KHK’nin hukuksal yapilari, nitelik ve olusum ydntemleri ayr1 olsa da
Anayasa, 91. maddesiyle acikca KHK ile diizenlemeye olur vermistir.
Anayasa'nin 12-40. maddeleriyle 66-74. maddelerinin 6ngérdiigii yasayla
diizenleme yolu, 91. maddeyle korunarak bu konularda KHK de
cikarilamayacagi  kolayligi  getirilmistir Bu durum karsisinda,
Anayasa'nin yasayla diizenleme yapilacagini 6ngoéren her maddesini,
mutlak ve yalniz yasa ¢ikarilmasini gerektiren bir zorunluluk sayip KHK
yi sakincali bulmak, 91. maddeyi bunlar disinda gegerli gormek
olanaksizdir.”

Goriildigi tizere, Anayasa Mahkemesi ilk donem kararlarinda, Anayasa’nin
acik¢a kanun hiikmiinde kararnameye yasakladigi alan disinda kalan konularin, kanunla
diizenlenmesini bir zorunluluk olarak goérmemis; bu konularda kanun hiikmiinde
kararname c¢ikarilabilecegine karar vermistir. Bu kapsamda, Anayasa’da ‘“kanunla
diizenlenir” kaydmin bulundugu konularin, miinhasir kanun alani olarak kabul
edilmedigi aglkt1r388. Anayasa Mahkemesi’nin kanun hitkmiinde kararnamelerin, kanun

giiciinde olmalarindan dolay1 bu yaklagim benimsedigi diisiiniilmektedir®®®,

Tirk hukukunda “miinhasir kanun alan1” olmadig1 iddiasinda olan Gozler,
Anayasa’da “miinhasiran kanunla diizenlenir” ifadesinin yer almasi veya “sadece”,
“yalnizca”, “ancak™ gibi inhisari nitelikli ibarelerin kullanilmasi hallerinde miinhasir
kanun alanindan bahsedilebilecegini belirtmekte; aksi hallerde “miinhasir kanun alan1”
cikariminin yapilmasinin miimkiin olmadigini 1ileri siirmektedir®®. Nitekim Gézler,

kanun hiikmiinde kararnameler rejiminin gegerli oldugu donemde de, Anayasa’da

kanunla diizenlenecegi belirtilen konularin miinhasir kanun alani olusturmadigin1 ve

%8 Eren, a.gm., s.35; Gozler, Kanun Hiikmiinde Kararnamelerin Hukuki Rejimi, s. 104; Ulgen,

“Cumbhurbagkanligi Kararnamelerinin Niteligi ve Tiirleri”, s. 29.
Eren, a.g.m., s. 36.
390 Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 927.

389
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bahsi gecen konularin kanun hiikmiinde kararnameyle diizenlenebilecegini

391,
savunmusgtur™ .

“Acaba, Anayasada boyle ‘kanunla diizenlenir’ denen konular kanun
hiikmiinde kararname ile diizenlenebilir mi? Ornegin, idarenin kurulus ve
gorevleri kanun hiikmiinde kararname ile diizenlenebilir mi? Keza,
mahalli idareler kanun  hiikmiinde kararname ile diizenlenebilir
mi? Memurlarin ve diger kamu gorevlilerinin nitelikleri, atanmalart,
gorev ve yetkileri, ayllk ve o6denekleri ve diger ozlik isleri kanun
hiikmiinde kararname ile diizenlenebilir mi?

Bu sorulara olumlu yanit vermek gerekir. Bu alanlar, Anayasanin 91’inci
maddesinin ilk fikrasindaki sinirlamanin kapsami disinda kaliyorlarsa ve
13’linci  maddedeki yasaga da girmiyorlarsa, kanun hiikmiinde
kararname ile diizenlenebilirler. Ciinkii bunun aksinin kabul edilmesi,
yani bu alanlarin kanun hiikkmiinde kararname ile diizenlenemeyeceginin
sOylenmesi, o alanlarin ‘miinhasir kanun alan1’ oldugu anlamina gelir ki,
Tiirk hukukunda ‘miinhasir kanun alan1’ ¢ok dardir.”

Gozler, miinhasir kanun alanin iki istisnai halde s6z konusu olabilecegini
belirtmistir. Ilk hali yetkinin kendine 6zgii niteligiyle aciklayan yazar, miinhasir kanun
alan1 sayilabilecek ikinci halin ise, Anayasa’nin ilgili maddesinin yazilig tarzindan
kaynaklanabilecegini ifade etmistir®®?. Gozler, miinhasir kanun alani kapsaminda kabul
ettigi konular disinda, Anayasa’da “kanunla diizenlenir” ibaresinin yer aldig1 konularin,
kanun hiikmiinde kararnameyle diizenlenebilecegi goriisiinii benimsemis ve bu

goriisiinii Anayasa Mahkemesi’nin yukarida yer verilen igtihadiyla desteklemistir®®,

Anayasa Mahkemesi’nin miinhasir kanun alanina yaklagimi, kanun hitkkmiinde
kararnamelere iliskin kararlari ile sinirli kalmamistir. Uzunca bir siire kanunla gergevesi
¢izilmeyen bir alanin, idarenin diizenleyici islemlerine birakilmasini yasama yetkisinin
devredilmezligi ilkesine aykiri olarak degerlendiren Anayasa Mahkemesi, yasama
yetkisinin devredilmezligi ilkesini inceledigi son donem kararlarinda®®* miinhasir kanun

alanim farkli yorumlamistir:

391

Gozler, Kanun Hiikmiinde Kararnamelerin Hukuki Rejimi, ss.102-103; Giines, a.g.c., s. 116.
392

Gozler, Kanun Hiikmiinde Kararnamelerin Hukuki Rejimi, s. 103.

33 ag.e., s. 104; Anayasa Mahkemesi E.1984/4, K.1989/23, K.T.16.05.1989, Kararlar Bilgi Bankas,
https://www.anayasa.gov.tr., (Erisim Tarihi: 13.09.2019).

%4 Anayasa Mahkemesi E.2011/42, K.2013/60, K.T.09.05.2013. Kararin devaminda, “Anayasa'nin

acikca kanunla diizenlenmesini 6ngérmedigi konularda ise kanunun ¢ok genel ifadelerle diizenleme

yaparak, ayrintty1 yiriitmeye birakmasi miimkiindiir. Anayasa'da miinhasiran kanunla diizenleme
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“Bununla birlikte, ¢ok genis yorumlandiginda yasama Yyetkisinin
devredilmezligi ilkesi kanunla diizenlenmesi gereken konularin
yiiriitmeye birakilmasini da yasaklamaktadir. Bu noktada Anayasa
geregince kanunla diizenlenmesi gereken hususlarla digerleri arasinda bir
ayrim yapmak gerekecektir. Anayasa temel hak ve Ozgiirliiklerin
siirlandirilmasi (m.13), vergi ve benzeri mali ylikiimliiliiklerin konmasi
(m.73) ve memurlarin atanmalari, 6zliik haklar1 v.s.(m.128) gibi bazi
konularda diizenlemenin miinhasiran kanunla yapilmasini dngormektedir.
Bu konularda kanunun temel esaslari, ilkeleri ve gergeveyi belirlemeden
diizenleme yetkisini yiiriitmeye birakmasi yasama yetkisinin
devredilmezligi ilkesine aykirilik teskil edebilmektedir. Esasen bu
durumda, s6z konusu diizenlemenin kanunla yapilmasi gerektigini
belirten anayasal hilkme aykiriliktan s6z edilmesi daha isabetli olacaktir.”

Anayasa Mahkemesi bu karariyla, Anayasa’da kanunla diizenlenecegi
ongoriilen konularin, miinhasiran kanunla diizenlenmesi gerektigini belirtmis; bu
konularda yiiriitmeye dogrudan diizenleme yapma yetkisi verilmesini, yasama yetkisinin
devri olarak nitelendirmistir. Gortildigii tizere Anayasa Mahkemesi, miinhasir kanun
alanin1 belirlerken Anayasa’nin 13, 163 ve 128. maddelerini 6rnek gostermeyi tercih
etmistir. Anayasa Mahkemesi’nin bu bilingli tercihini gerekge gdsteren 6gretide bir¢ok
yazar, Anayasa hiikiimlerinin lafzinda yer alan “ancak” veya “sadece” gibi ifadelerin,

miinhasir kanun alanini belirlemede tek kistas olmadigina isaret etmektedirler®®.

Nitekim Anayasa’nin 73. ve 128. maddelerinde “ancak kanunla diizenlenir”
ibaresi yer almamasina ragmen, Anayasa Mahkemesi bu konular1 da miinhasir kanun
alan1 olarak kabul etmis ve verdigi kararlarda bu hususu ozellikle belirtmistir. Bu
dogrultuda, Anayasa Mahkemesi’nin “ancak”, “sadece”, ‘“yalmzca” gibi ifadelerin

varligin1 aramaksizin, Anayasa’da kanunla diizenlenecegi Ongériilen tiim konulari,

yapilmasi Ongoriilmeyen konularda yiiriitme organinin dogrudan ve ilk elden diizenleyici islem
yapabilecegi diisiiniilebilirse de yasamanin asliligi ve yiiriitmenin tiirevselligi geregi idari islemlerin
kanuna dayanmasi zorunlulugu vardir. Nitekim Anayasa'min gerek yiirlitme yetkisinin kanunlara
uygun olarak kullanilacagini ifade eden hiikmii (m.8), gerekse yoOnetmeliklerin kanunlarin
uygulanmasini saglamak iizere ve bunlara aykiri olmamak kaydiyla ¢ikarilabilecegini belirten kurali
(m.124) bu zorunluluga isaret etmektedir. Ancak, bu durumda kanundan belirlemesi beklenen
cerceve, Anayasamin kanunla diizenlenmesini 6ngordiigi durumdakinden c¢ok daha genis
olabilecektir. Baska bir ifadeyle, Anayasa'ya gore mutlaka kanunla diizenlenmesi gerekmeyen bir
konu, kanuni dayanagi olmak kaydiyla idarenin diizenleyici islemlerine birakilabilir. Aksi yorum,
Anayasa'da bazi hususlarin  kanunla diizenlenmesinin Ongoriilmiis olmasini anlamsiz hale
getirebilecektir.” ifadelerine yer verilmistir. Aym1 yonde kararlar igin bkz. E.2013/72, K. 2013/126,
K.T.31.10.2013. Kararlar Bilgi Bankas1, https://www.anayasa.gov.tr., (Erisim Tarihi: 13.09.2019).
%% Eren, a.gm., s. 36; Ozen Ulgen, “Cumhurbaskanligi Kararnameleri: ilk Gézlemler”, GUHFD, S. 2
(2018), 5.633; Yayla, “Olagan Doneme iliskin Diizenleme Alam ve Idari Islemlere Etkisi”, s.1616.
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miinhasir kanun alan1 kapsamina aldigint sdylemek miimkiindiir. Anayasa’da “kanunla
diizenlenir” ifadesinin bulundugu her konunun, miinhasir kanun alanmi olarak kabul
edilemeyecegini savunan Ergiil dahi, yasama organinin miinhasir diizenleme yetkisinin
tespitinin, “ancak kanunla diizenlenir” ibaresinin varligmma indirgenemeyecegini

belirtmektedir>®®.

Miinhasir kanun alaninin, Anayasa’da “ancak” ibaresinin kullanildig1
maddelerle sinirli olamayacagi, bizzat Anayasa’nin 104. maddesinin 17. fikrasinda yer
alan diizenlemelerden de anlasilmaktadir. Anayasa koyucu miinhasir kanun alaninin,
“ancak kanunla diizenlenir” ifadesinin yer aldigi Anayasa hiikiimlerinden olustugunu
diisiinseydi, zaten Anayasa’nin ikinci kisminin birinci, ikinci ve dordiincii bolimlerinde
yer alan bu konularin, Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ile diizenlenemeyecegini ayrica
belirtmeye gerek duymazd1397. Yasama yetkisinin genelligi ilkesinin gegerli oldugu
1982 Anayasasi’nin bazi hiikiimlerinde ayrica ve oOzellikle “kanunla diizenleme”
yapilacaginin belirtilmesinin, idarenin diizenleyici islemleri bakimindan miinhasir

kanun alanina isaret ettigi ac;1kt1r398.

Anayasa Mahkemesi’nin “miinhasir kanun alaninin” varligina isaret ettigi
karari, yerlesik bir i¢tihat halini almig; Mahkeme’nin yasama yetkisinin devredilmezligi
ilkesine iliskin neredeyse tiim kararlarinda da bu yaklagim benimsenmistir. Anayasa’da
acikca kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen konulari, miinhasir kanun alani kapsamina alan
Anayasa Mahkemesi, bu konularda genel ifadelerle yiirlitmeye diizenleme yapma
yetkisi verilmesini, Anayasa’ya aykir1 buldugunu vurgulamstir®®;

“Yiriitmenin tiirevselligi ilkesi geregince, yliriitme organinin bir konuda
diizenleme yapabilmesi i¢in yasama organinca yetkilendirilmesi
gerekmektedir. Kural olarak, kanun koyucunun genel ifadelerle yiiriitme

organini yetkilendirmesi yeterli olmakla birlikte, Anayasa’da kanunla
diizenlenmesi Ongoriilen konularda genel ifadelerle yiiriitme organina

396
397

Ergiil, a.g.m., s. 31.

Soyler, Cumhurbaskanhg: Kararnamesi, s. 93. Soyler, Anayasa’da kanunla diizenlenecegi belirtilen
konulardan ayr1 bir miinhasir kanun alani yaratmanin yerinde bir yaklasim olmadigim
vurgulamaktadir. a.g.e., s. 94.

398 Ulusoy, Yeni Tiirk Idare Hukuku, s. 297.

%9 Anayasa Mahkemesi E.2016/180, K.2018/4, K.T.18.01.2018; Aym yonde kararlar icin bkz.
E.2016/179, K.2017/176, K.T.28.12.2018; E.2017/143, K.2018/40, K.T.02.05.2018; E.2016/139,
K.2016/188, K.T.14.12.2016; E.2013/50, K.2015/38, K.T.01.04.2015; E.2014/177, K.2015/49,
K.T.14.05.2015. Kararlar Bilgi Bankasi, https://www.anayasa.gov.tr., (Erisim Tarihi: 15.09.2019).
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diizenleme yapma yetkisi verilmesi, yasama yetkisinin devredilmezligi
ilkesine aykirilik  olusturabilmektedir. Bu nedenle, Anayasa’da
miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen konularda, kanunun temel
esaslar, ilkeleri ve g¢ergeveyi belirlemis olmasi gerekmektedir. Anayasa
koyucunun agik¢a kanunla diizenlenmesini 6ngordiigii konularda, yasama
organinin temel kurallar1 saptadiktan sonra, uzmanlik ve idare teknigine
iliskin hususlan yliriitmeye birakmasi, yasama yetkisinin devri olarak
yorumlanamaz.”

Anayasa Mahkemesi, yiirlitmenin diizenleyici islemlerinin, yasama yetkisinin
devredilmezligi ilkesine aykir1 olup olmadigini inceledigi bu kararinda; temel hak ve
ozgiirliiklerin sinirlandirilmasi, vergi ve benzeri mali yiikiimliiliiklerin konulmasi ve
memurlarin  atanmalari, 06zlik haklar1 gibi bazi konularm, miinhasiran kanunla
diizenlenecegini 6ngdrmiistiir. Bahsi ge¢en miinhasir alanda kanunun, konunun temel
esaslarini, ilkeleri ve genel ¢ergevesini belirlemis olmasi aranmaktadir. Kanunun temel
ilke ve esaslar1 belirlemesinin ardindan, miinhasir alanda yer alan konularin uzmanlik ve
idare teknigine iliskin detaylar1 yiiriitme tarafindan diizenlenebilecektir. Dolayisiyla
ictihatta yer alan “miinhasir” ifadesi, tim detaylarin kanun tarafindan diizenlenecegi ve
yiiriitmeye diizenleme alani birakilmayacagi anlamina gelmemektedir®®. Ote yandan,
Anayasa’da “kanunla diizenlenir” kaydi bulunmayan konular bakimindan ise, kanuni
idare ilkesi geregince dayanak bir ¢ergeve kanunun varlig yeterli goriilmiistiir. Anayasa
Mahkemesi’nin, Anayasa degisikligi Oncesinde verdigi kararlarda benimsedigi bu
yaklasimin, Cumhurbaskanligt kararnamesi bakimindan da devam edecegi ve
Anayasa’nin 104. maddesinde yer alan “miinhasiran kanunla diizenlenme” ifadesinin bu
ictthat dogrultusunda yorumlanacagr goriisii Ogretide agirhiklt olarak kabul

edilmektedir®®*,

b. Cumhurbaskanligi Kararnamesinin Anayasal Yetki Swmiri Olarak

Miinhaswr Kanun Alani

Cumhurbaskanligr kararnamesinin, miinhasir kanun alanindaki sinirlar

belirlenirken oncelikle, Anayasa Mahkemesi’nin kanun hiikkmiinde kararnamelere iliskin

400
401

Ulgen, “Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin Niteligi ve Tiirleri”, s. 30.
a.g.m., s.31; Ayni yonde bkz. Eren, a.g.m., s.37; Aksoylu Urger, a.g.m., s. 153; Yildirim, “idarenin
Kanuniligi Ilkesi”, s. 308; Sevgili Gengay, “Kanun ve Cumhurbaskanligi Kararnameleri”, ss. 1-20.
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igtithadinin Cumhurbagkanlig1 kararnamesine yansimasindan bahsetmek gerekir. Kanun
ile Cumhurbaskanligi kararnamesi arasinda hiyerarsik bir iliskinin varligi kabul
edildiginde; kanunun, kanun hiikmiinde olmayan Cumhurbaskanligi kararnamesi
karsisinda miinhasir bir kanun alanina sahip oldugu agiktir. Bu kapsamda, Anayasa
Mahkemesi i¢tihadinin, Cumhurbaskanligi kararnamesinin hukuki rejimi bakimindan

uygulanabilir oldugundan bahsedilemeyecektir®.

Nitekim oOgretide de kanuna es deger olmayan Cumhurbaskanlig
kararnamesinin, Anayasa’da ‘“kanunla diizenlenir” ifadesinin yer aldigi konularda
diizenlenmesi halinde, Anayasa’ya aykirihk teskil edecegi vurgulanmaktadir®®.
Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ile kanun arasinda hiyerarsik bir iliski oldugunun kabul
edilmesini hatali bir yaklagim olarak degerlendiren Ergiil; bu kabuliin bir sonucu olarak,
Anayasa Mahkemesi’nin kanun hiikmiinde kararnamelere iliskin igtihadinin
Cumhurbagkanlig1 kararnamesi bakimindan uygulanabilir olmadig1 yoniindeki goriisleri

elestirmektedir*™*.

Cumhurbaskanligi kararnamesinin Anayasa Mahkemesi igtihadi gergevesinde
yorumlanmasinin ilk sonucu, “miinhasiran” kelimesinin yalnizca, sadece anlaminda
degil, ozellikle anlaminda kullanilacak olmasidir. Bu kapsamda, miinhasiran kelimesi,
ozellikle kanunla diizenlenecek konular olarak okunmali ve Anayasa’da ‘“kanunla

diizenlenir” ifadesinin yer aldigi tiim konular miinhasir kanun alani1 kapsaminda kabul

405

edilmelidir™. Boyle bir kabul, Cumhurbaskanligi kararnamesinin diizenleme alanina

406

iliskin daha tutarli bir sonuca ulagilmasini saglayacaktir Anayasa’nin 104.

maddesinde “miinhasiran” ifadesinin hatali kullanildigi; Anayasa koyucunun bu

402

Aksoylu Urger, a.g.m., s. 154.
403

Ulusoy, Yeni Tiirk Idare Hukuku, s. 297; Ardigoglu, a.g.m., s. 39; Eren, a.g.m., s. 37; Aksoylu Urger,
a.g.m., s. 154; Sirin, a.g.e., s. 198; Atar, Tiirk Anayasa Hukuku, S. 285. “Anayasanin herhangi bir
maddesinde kanunla diizenlenecegi Ongoriilen konularda, Meclis heniiz bir kanuni diizenleme
yapmamis olsa bile, bu konularda Cumhurbagkanligi kararnamesi c¢ikarilamaz. Keza kanun
¢ikarilmig olsa bile bu hususlarda tamamlayict kararname ¢ikarilamaz.”. Cumhurbaskanligi
kararnamelerinin normlar hiyerarsisinde kanuna es deger hukuki iglemler oldugunu savunan Atar’in,
Cumbhurbagskanlig1 kararnamesi ile tamamlayici nitelikli bir diizenleme yapilmasini dahi reddetmesi
tutarli bulunmamaktadir. Ayn1 yonde elestiri i¢in bkz. Eren, a.g.m., s. 37.

Ergiil, a.g.m., s. 31. Ergiil, Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ile kanun arasinda hiyerarsik bir iliski
ihdas edilmesini elestirmekte; Cumhurbagkanligi kararnamesinin kanuna es deger hukuki bir norm
oldugunu savunmaktadir.

405 Ulgen, “Ilk Gozlemler”, s. 633.

Aksoylu Urger, a.gm., s. 153.
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ifadeyle, “0zel ve somut olarak kanunla” diizenlenecegi Ongoriillen konularda
Cumhurbagkanligt  kararnamesi  ¢ikarilamayacagini  anlatmak  istedigi ileri

siiriilmektedir®’.

Anayasa Mahkemesi’nin yerlesik ic¢tihadi dogrultusunda, Cumhurbaskanligi
kararnamesinin, Anayasa’da Ozellikle kanunla diizenlenecegi Ongoriilen konularda
cikarilamayacagi agiktir. Dolayisiyla miinhasir kanun alaninda, Cumhurbagkanligi
kararnamesi ile ilk-el diizenleme yapilamayacaktir. Bununla birlikte, Anayasa
Mahkemesi igtihadina uygun bir sekilde; kanunla, konunun temel esaslari, ilkeleri ve
genel cergevesi belirlendigi takdirde, uzmanlik ve idare teknigine iliskin hususlar
Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlenebilecek midir? Hali hazirda kanunla
diizenlenmis bir konu mevcut iken, Anayasa’nin 104. maddesinde yer alan “Kanunda
actkea diizenlenen konularda Cumhurbaskanhg: kararnamesi ¢ikarilamaz.” hiikmiine

atifla, Cumhurbagkanligi kararnamesi ¢ikarilamayacagi soylenebilir mi?

Miinhasiran kanunla diizenlenmesi Ongoriilen konularda, temel ilke ve
esaslarin kanunla diizenlenmis olmasi1 halinde, Anayasa’nin 104. maddesinin 17. fikrasi
uyarinca kanunla diizenlenme hdli  sd6z konusu olacagindan, ayni konuda
Cumbhurbagskanlig1 kararnamesi ¢ikarilamayacagi; ayrintilarin yonetmelik ve diger adsiz
diizenleyici islemlerle tamamlanmas1 gerektigi ifade edilmistir408. “Kanunda agikca
diizenlenme” ifadesine yiiklenecek anlama gore degisecek olmakla birlikte; kavramin
konunun temel ilke ve esaslarinin kanunla diizenlenmesi anlamina gelecek sekilde esnek
yorumlanmasi halinde, eger kanun, konunun tiim genel kural ve prensiplerini ayrintili
sekilde diizenlemediyse, o konularda tamamlayici nitelikte Cumhurbaskanlig
kararnamesi ¢ikarilmasinin miimkiin oldugu dﬁsﬁnﬁlebilir4°9. Ancak genel gergevesi
kanunla ¢izilmis miinhasir kanun alanina giren bir konunun, uzmanlik ve idare
teknigine iligkin detaylarinin Cumhurbagkanligi yonetmeligi ile diizenlenmesi, yiiriitme

fonksiyonunun genel niteligine ve bugiine dek uygulanan Anayasa pratigine daha uygun

407 Ulusoy, Yeni Tiirk Idare Hukuku, s. 298: “Zira Anayasada kanunla diizenlenmesi 6ngdriilen higbir

hiikiimde lafzi olarak “miinhasiran” veya “sadece” gibi bir terimin ge¢gmemesi de bu savimizi
desteklemektedir.”

Sevgili Gengay, “Kanun ve Cumhurbaskanligi Kararnameleri”, ss. 1-20.

Giilgeg, kanunun diizenlemesinin agik olmadigi hallerde, norm somutlagtirma amaciyla
Cumbhurbagkanlig1 kararnamesi ¢ikarilabilecegini kabul etmektedir. Giilgeg, a.g.e., s. 176.

408
409
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diisecektir. Ustelik Cumhurbaskaninin kanunla diizenlenmis bir konuda yaptigi
diizenlemenin ilk-el niteliginden bahsedilemeyecegi icin, konunun ayrintilarinin

Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlenmesinin de bir mantigi bulunmamaktadir.

Bu noktada, Cumhurbagkanlifi kararnamesi ve Cumhurbaskanlig
yonetmeliginin yargisal denetimlerinin farkli olmasi akla su soruyu getirmektedir:
Cumhurbaskani, kanunlara uygunluk denetimi igeren idari yargli organlarinin
denetiminden kaginmak ig¢in, ayni diizenlemeleri Cumhurbaskanligi kararnamesi adi
altinda gercgeklestirebilir mi? Cumhurbagkanligi kararnamelerinin yargisal denetiminin
Anayasa Mahkemesi'ne verildigi ve Anayasa Mahkemesi’nin kanunlara uygunluk
denetimi yapamadig1 dikkate alindiginda, Cumhurbaskaninin miinhasir kanun alaninda,
kanunun genel kural ve ilkeleri belirlemesi halinde dahi, Cumhurbaskanligi kararnamesi
¢ikaramayacagini kabul etmek, kavramsal belirsizliklerin®® yasandigi Tiirk Anayasa

hukuku agisindan daha isabetli bir yaklagim olacaktir.

C. Miinhasir Kanun Alani ve Kanunilik Giivencesi

Idarenin diizenlendigi Anayasanin 123 ve devami maddelerinin birgogunda
“kanunla diizenlenme” kosuluna yer verilmistir. Anayasa’nin 123. maddesinde “Idare,
kurulus ve gorevleriyle bir biitiindiir ve kanunla diizenlenir.”’; 126. maddesinde “Kamu
hizmetlerinin goriilmesinde verim ve uyum saglamak amacuiyla, birden ¢ok ili igcine alan
merkezi idare teskilati kurulabilir. Bu teskilatin gérev ve yetkileri kanunla diizenlenir.”,
127. maddesinde “Mahalli idarelerin kurulus ve gorevieri ile yetkileri, yerinden
yonetim ilkesine uygun olarak kanunla diizenlenir.”; 128. maddesinde “Memurlarin ve
diger kamu gorevlilerinin nitelikleri, atanmalari, gorev ve yetkileri, haklari ve
yiikiimliiliikleri, aylik ve édenekleri ve diger ozliik isleri kanunla diizenlenir. ...Ust
kademe yoneticilerinin yetistirilme usul ve esaslari, kanunla 6zel olarak diizenlenir”
hiikiimleri gibi birgok maddede, 6zellikle kanunla diizenleme yapilacagi 6ngoriilmiistiir.
Dolayistyla bahsi ge¢en konular, miinhasir kanun alanina girdiginden Cumhurbaskanligi

kararnamesi ile diizenlenemezler.

410 Cumhurbagkanligi kararnamesine iliskin Anayasal diizenlemelerde “Kanunda agik¢a diizenlenme”,
“miinhasiran kanunla diizenlenme”, “Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ile kanunlarda farkli hiikiimler
bulunmas1” gibi ifadelerin kullanilmas1 kavramsal ve hukuki belirsizlige yol agmaktadir.
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Kanuni idare ilkesinin anayasal dayanagi olan Anayasa’nin 123. maddesinin
1. fikrasinda idarenin kurulusunun ve gorevlerinin kanunla diizenlenecegi
ongoriilmiistiir. Miinhasiran kanunla diizenlenmesi gereken konulardan olan idarenin
kurulus ve gorevleri, kural olarak Cumhurbagkanligi  kararnamesi ile
diizenlenemeyecektir. Ancak Anayasa’nin 123. maddesinin 3. fikrasinda “Kamu

>

tiizelkigiligi, kanunla veya Cumhurbaskanligi kararnamesiyle kurulur.” ve yine
Anayasa’nin 106. maddesinin son fikrasinda “Bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi,
gorevleri ve yetkileri, teskilat yapisi ile merkez ve tasra teskilatlarimin kurulmast
Cumhurbaskanligr kararnamesiyle diizenlenir.” demek suretiyle, Anayasa koyucu
tarafindan bu kurala istisna getirilmistir. S6z konusu istisna hiikiimlerin varligina
ragmen, miinhasir kanun alan1 kavrami, mevcut haliyle kanunilik giivencesi saglanmasi

amacina hizmet edecek olup, Cumhurbaskanligi kararnamesi ile kanuni idare ilkesini

zedeleyecek nitelikte diizenlemeler yapilmasini engelleyecektir.

Anayasa’nin  104. maddesinin 17. fikrasinda minhasiran kanunla
diizenlenmesi Ongoriilen konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi c¢ikarilamayacagi
kuralina yer verilmesi, yiiriitmenin Cumhurbaskanligi kararnamesi ile kullanacagi ilk-el
diizenleme yetkisine karsi getirilen anayasal bir gilivencedir. Her ne kadar bu
diizenlemenin kanunilik giivencesi saglayacagi diisiiniilse de, miinhasir kanun alanina
iliskin kavramsal belirsizlik, Cumhurbaskanligi kararnamesinin diizenleme alaninin
siirlarinin agik ve net bir sekilde belirlenmesini zorlagtirmakta®?; Ste yandan bu

kavramsal belirsizligi yorum yoluyla gidermeye calismak da hukuk devleti ilkesi ile

bagdagmamaktadir.

Anayasa’da yer alan baz1 diizenlemelerin, 6zellikle kanunla diizenleneceginin
belirtilmesinin nedeni, bu konularin idarenin diizenleyici islemleriyle dogrudan
diizenlenmesinin engellenmek istenmesidir**?. Anayasa koyucu, bahsi gegen konularin
kanun ve kanuna es deger hukuki islemlerle diizenlenmesinin daha giivenceli olacagin
6ng6rmﬁstﬁr413. Bu kapsamda, Anayasa’nin 104. maddesinin 17. fikrasinda yer alan

“Anayasada  miinhasiran  kanunla  diizenlenmesi  ongoriilen  konularda

411
412

Yayla, “Olagan Déneme iliskin Diizenleme Alani ve idari Islemlere Etkisi”, s. 1617.
Sevgili Gengay, “Kanun ve Cumhurbaskanligi Kararnameleri”, ss. 1-20.
413 Ulusoy, Yeni Tiirk Idare Hukuku, s. 297.
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Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarilamaz.” hiikmiiyle, tesis edilmeye calisilan
kanunilik giivencesi pekistirilmistir. Sonug olarak, hem kanunilik giivencesi saglamak
hem de hukuki belirlilik ilkesini korumak amaciyla, Anayasa’da “kanunla diizenlenir”
ifadesinin yer aldig1 tiim konularin, Cumhurbaskanligi kararnamesi karsisinda miinhasir

kanun alani olarak kabul edilmesi gerekmektedir**.

B. IDARENIN KURULUSUNUN KANUNA DAYANMASI PRENSIBI
KARSISINDA CUMHURBASKANLIGI KARARNAMESI

Idarenin kurulusunun kanuna dayanmasi prensibi, kanuni idare ilkesinin alt
ilkelerinden birini olusturmakta ve idarenin “kanunla” kurulmasi zorunluluguna isaret
etmektedir*®. Cumhurbaskanligi kararnamesinin, kanuni idare ilkesine Anayasa ile
getirilmig bir istisna oldugu disilintildiigiinde, idari teskilatin Cumhurbaskanligi
kararnamesi ile kurulacagini 6ngoéren hiikiimler nasil degerlendirilecektir? Bakanliklar
ve kamu tlizel kisiliginin kurulusunun Cumhurbaskanligi  kararnamesi ile
gerceklestirilebilecek olmasi, kanuni idare ilkesinin igini kavramsal olarak bosaltir m1?
Yine bu hiikiimlerin, Anayasa’nin 123. maddesinin 1. fikrasinda anayasal giivence
altina alinan kanuni idare ilkesine istisna olarak kabul edilmesi, ilkenin Oziinden
timiyle wuzaklagildigi anlamina mi  gelmektedir? Son olarak, yiiriitmenin
giiclendirilmesine yonelik bu bilingli diizenlemeler, hukuk devleti ilkesinin
gereklerinden biri olan kanuni idare ilkesine tercih mi edilmistir? Tim bu sorular,
ogretideki  gorlisler ile 1 sayih  “Cumhurbaskanligi =~ Teskilatt Hakkinda

5,416

Cumhurbagkanligi Kararnamesi ve 4 sayill “Bakanliklara Bagli, Ilgili, Iliskili

Kurum ve Kuruluglar ile Diger Kurum ve Kuruluslarin Teskilati Hakkinda

4 Benzer yonde bkz. Tanér, Yiizbasioglu, a.g.e., s. 403: “Hangi konularm ‘miinhasiran kanunla

diizenlenecegi’ne dair Anayasada agik bir hiikiim yoktur. Anayasa Mahkemesi birka¢ kararinda
miinhasiran kanunla diizenlemeden séz etmisse de, simdilik agiklik kazanmis bir igtihadi
bulunmamaktadir. Bu durum karsisinda, Anayasanin kanunla diizenlenmesini 6ngordigii tiim
konularda Cumhurbaskanlig1 kararnamesiyle diizenleme yapilmamasi gerekmektedir.”

M5 Gozler, Idare Hukuku, s. 156.

1  Resmi Gazete, 10.07.2018, S. 30474
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Cumhurbaskanligi ~ Kararnamesi”*'nde  yer alan diizenlemeler cergevesinde

cevaplanmaya calisilacaktir.

1. Bakanhklarin Cumhurbaskanhg Kararnamesi ile Kurulmasi

Merkezi idare teskilatinda yer alan bakanliklar, organik idare kapsaminda
bulundugundan, Anayasa’nin 123. maddesinin 1. fikrasi uyarinca kurulus ve
gorevlerinin kural olarak kanunla diizenlenmesi gerekir. Anayasa degisikligi sonucunda
kanuni idare ilkesinde yasanan yumusama®'®, etkisini en ¢ok bakanliklarn kurulmas,
kaldirilmasi, gorev ve yetkilerinin Cumhurbagkanligi kararnamesi ile diizenlenmesi
hususunda gostermektedir. Anayasal bir ilke olarak varligini muhafaza eden kanuni
idare ilkesine, Anayasa’nin 106. maddesinin son fikrasiyla Onemli bir istisna
getirilmistir419. Ancak bu istisna, kamu tiizel kisiliginde oldugu gibi yalnizca kurulusa
iliskin olmayip, bakanliklarin gérev ve yetkilerini de Cumhurbaskanlig1 kararnamesinin
diizenleme yetkisi kapsamina almaktadir. Bakanliklarin gérev ve yetkilerinin; temel
hak ve oOzgiirlikler, mahalli idarelerin gorev ve yetkileri ve son olarak kamu
gorevlilerinin hukuki statiisiiyle olan girift iliskisi, kanuni idare ilkesinin Tiirk pozitif
Anayasa hukukundaki eksenini ciddi dlgiide kaydirmistir. Bu baglamda, bakanliklarin
Cumbhurbaskanligr kararnamesi ile kurulmasi, kanuni idare ilkesinin kapsami

cergevesinde incelenecektir.

a. Bakanlk Teskilat Birimlerinin Kurulmasi

Anayasa’nin 106. maddesinin son fikrasinda; bakanliklarin kurulmasi,
kaldirilmasi, gorev ve yetkileri ile teskilat yapisinin yani sira, bakanliklarin merkez ve
tagra teskilatlarinin Cumhurbagkanligi kararnamesi ile kurulacagi diizenlenmistir.
Diizenlemede merkez ve tasra teskilatlarinin kurulusunun ayrica belirtilmis olmasi
dikkat ¢ekici bulunmus, 6gretide bu husus farkli yaklagimlar g¢er¢evesinde ele alinmustir.

Soyler, madde metninde “teskilat yapis1” ibaresinin yani sira “merkez ve tasra teskilati”

" Resmi Gazete, 15.07.2018, S. 30479.

8 Ulusoy, “Aralik 2016 Anayasa Teklifi”, s. 6.

9 Aymi yonde bkz. Turan Yildirim, “idarenin Kanuniligi ilkesi”, s. 314; Séyler, Cumhurbaskanhig
Kararnamesi, s. 127.
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ibaresine ayrica yer verilmesini, teskilat yapisina iliskin “vurgulayici” bir unsur olarak

0 Yazara gore; madde metninde yer alan fteskilat yapisi ifadesi,

degerlendirmektedir
merkez teskilat ile tasra teskilatini da kavram olarak icinde barindirmaktadir*?!. Bu
dogrultuda, Anayasa’da Cumhurbagkanligi kararnamesi ile kurulacagi agik¢a
belirtilmeyen yurtdis1 teskilatinin da feskilat yapist kavrami kapsaminda yer aldigi ve
dolayistyla Cumhurbagkanligi kararnamesi ile diizenlenebilecegi ifade edilmistir*®.
Buna karsin Anayasa’nin 106. maddesinde yalnizca bakanliklar ile bakanliklarin merkez
ve tagra teskilatlarindan bahsedildigi ve 106. maddede Cumhurbaskanligi kararnamesine
taninan yetkinin istisnai nitelik tasidigi da dikkate alindiginda, s6z konusu
diizenlemenin dar yorumlanmasi gerektigi savunulmaktadir®®.  Uygulamada ise
bakanliklarin merkez, tasra ve yurtdisi teskilatlarmin 1 sayili Cumhurbaskanligi
Kararnamesi’nde; bakanliklara bagli, ilgili ve iligskili kuruluglarin ise 4 sayil

Cumhurbagkanligi Kararnamesi’nde diizenlendigi goriillmektedir.

Bakanlik teskilati, merkez teskilati ile ihtiyaca gore kurulan tasra ve yurtdisi
teskilatlarindan olusur*®*. Bununla birlikte, gorevlerinin 6zelligi ve 6nemi dolayisiyla
bazi1 bakanliklarin kimi ana hizmet birimleri, 6zel bir kanunla kurulan 6zel biitgeli veya
genel biitce icerisinde ayr1 biitgeli kuruluslar tarafindan yiiriitiilmekte; s6z konusu bu

425

kuruluslar bakanlik bagli kuruluglar: olarak isimlendirilmektedir Devlet tiizel

kisiliginden ayr bir tiizel kisilige sahip olmayan bagl kuruluslar ile bakanlik arasindaki
iliski hiyerarsi iliskisi iken, tiizel kisiligi bulunan bagh kuruluslarla bakanlik arasindaki
26

iliski ise idari vesayet iliskisidir*”®. Yine tiizel kisilige sahip bagh kuruluslar disinda

kalan diger hizmet yoOniinden yerinden yonetim kuruluslart ilgili kurulus olarak

20 S5yler, Cumhurbaskanhigi Kararnamesi, s. 128.
421

a.yer.
%22 ayer. Aym yonde bkz. Ardigoglu, a.g.m., s. 42: Ardigoglu, bakanhigin merkez, tasra ve bagh
kuruluglarinin idari yapilanmasina iligkin diizenlemelerin Cumhurbaskanligi kararnamesi ile
gergeklestirilebilecegini ifade etmistir.
Dilsad Cigdem Sever, “Cumhurbaskaninin Teskilatlanma Konusundaki Yetkileri ya da
‘Parthenogenesis’ Olmak”, KHP Toplantisi, Istanbul, 2019,ss.1-16.
http://www.kamuhukukculari.org/upload/dosyalar/Dilsad_Cigdem_Sever.pdf (Erigim Tarihi:
30.10.2019).
Giinday, a.g.e., s. 395.
a.g.e., s. 398.
a.g.e., s. 399.

423
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adlandirilmakta ve bu kuruluslarla bakanliklar arasinda idari vesayet iligkisi

bulunmaktadir*?’.

Bagly, ilgili ve iligkili kuruluslarin bakanliklarin asli gorev alanlarinda spesifik
bir konuda Jzerk faaliyet gostermek amaciyla 06zel olarak kurulduklari

diisiiniildiigiinde**®

, bu kurum ve kuruluslarin Cumhurbaskanligi kararnamesi ile
diizenlenebilecegini kabul etmek, bahsi gecen Kkuruluslarin varlik amaciyla
ortiismeyecektir. Sever; Anayasa’nin 106. maddesinin son fikrasinin, bakanliklara bagli,
ilgili, iliskili kuruluslart igerecek sekilde genis yorumlanmas: halinde, Anayasa’da
kanunla kurulacagi oOngoriilenler disinda neredeyse tiim kurum ve kuruluslarin

Cumhurbagkanligi kararnamesi ile diizenlenebilecegine dikkat cekmektedir®?®,

Ogretide bagl, ilgili ve iligkili kuruluslarin Anayasa’nin 106. maddesi
kapsaminda olup olmadigi hususu, bahsi gegen kuruluglarin kamu tiizel kisiligiyle olan
bag1 iizerinden degerlendirilmistir. Kamu tiizel kisiligine sahip bagli, ilgili ve iliskili
kuruluslarin, kurulus ve isleyisine iligskin tim hususlarin Anayasa’nin 106. maddesi
referans alinmaksizin, 123. maddenin 3. fikrast uyarinca dogrudan Cumhurbaskanligi
kararnamesi ile diizenlenebilecegi agiktir*®. Ote yandan kamu tiizel kisiligi bulunmayan
bagli kuruluslarin da Anayasa’nin 106. maddesi uyarinca bakanlik teskilati kapsaminda
kabul edilebilecegi ifade edilmistir431. Her ne kadar Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ile
kamu tiizel kisiligi kurulabilirse de, bu yetki yalnizca kuruluga iliskindir. Dolayisiyla
teskilatlanmaya iliskin istisna genis yorumlandigi takdirde, s6z konusu kuruluslar
Anayasa’nin 106. maddesi kapsamina alinacak ve bodylece Anayasa’nin 123.
maddesinin 3. fikrasindan farkli olarak, gorev ve yetkilerinin de Cumhurbaskanlig

kararnamesi ile diizenlenebilmesinin yolu agilacaktir*®,

Bakanlik bagls, ilgili ve iliskili kurum ve kuruluslarinin, kurulusu ile gérev ve

yetkileri 4 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi’nde diizenlenmistir. Bu diizenlemenin

427

Glinday, a.g.e., s. 399.

428 Ulusoy, Yeni Tiirk Idare Hukuku, s. 185.

2 Sever, a.g.m., ss.1-16.

0 Soyler,Cumhurbaskanhgi  Kararnamesi, $.132. Kammizca,Cumhurbagkanligi kararnamesi ile
diizenleme yetkisi kamu tiizel kisiliginin kurulusu ile sinirhidir, gérev ve yetkiler diizenleme yetkisi
kapsaminda degildir.

a.g.e., s. 132.

Sever, a.g.m., ss. 1-16.
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dayanagini, 3046 sayili Bakan Yardimcilarinin Mali Haklar1 ve Bazi Diizenlemeler
Hakkinda Kanun’un 19/A maddesinde yer alan, “Bagh, ilgili ve iliskili
kuruluslar... Cumhurbaskaninca, Cumhurbagkanligt veya bakanliklarla
ilgilendirilebilir. Soz konusu kuruluslarin ozel kanunlarinda veya Cumhurbaskanlig
kararnamelerinde bagh, ilgili ve iliskili olunan bakanliga ya da bakana verilen yetki ve
gorevler ilgilendirilen bakanlik veya bakan tarafindan kullanmilir ve yerine getirilir.”
hiikmiinden aldig1 s6ylenebilir. 3046 sayili Kanun ile Cumhurbaskanina, bagli, ilgili ve
iligkili kuruluslari, Cumhurbaskanligi ve bakanliklarla ilgilendirme yetkisi taninmus;
Cumhurbaskani, bu yetkisini Cumhurbagkanlifi kararnamesi ile diizenleme yaparak
kullanmigtir. 3046 sayili Kanun’un, 703 sayili Kanun Hilkmiinde Kararname ile ilga
edilen 5. maddesinde, “Bakanliklar, merkez teskilati ile ihtiyaca gore kurulan tasra ve
yurt disi teskilatindan ve bagh ve ilgili kuruluslardan meydana gelir.” diizenlemesi yer
almaktaydi. Dolayisiyla baglh ve ilgili kuruluslarin, bakanlik teskilati1 kapsaminda

olduguna iligkin uygulama gelenegi devam ettirildigi sdylenebilir.

Konuya hukuk devleti ilkesinin teminati1 olan kanuni idare ilkesi
penceresinden bakildiginda ise, gercekten de merkezi idare teskilatinin neredeyse
tamaminin Cumhurbaskanligi kararnamesi ile kuruldugu, gorev ve yetkilerinin de yine
Cumbhurbagkanligi kararnamesi ile diizenlendigi goriilmektedir. Bu noktada kanuni idare
ilkesinin “etkililigi”nden bahsetmek olduk¢a zordur. Ustelik Cumhurbaskanlig
kararnamesine iliskin diizenlemelere istisna niteligi atfetmek ve bu kapsamda dar yorum
yapmak dahi, kanuni idare ilkesinden beklenen asgari giivenceyi temin etmeye
yetmemektedir. ~ Anayasa  degisikligi  sonrasinda,  idarenin  kurulusunun
Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ile diizenlenmesinin esas, kanunla diizenlenmesinin ise
istisna bir hal aldig1 kolaylikla sdylenebilecektir. Zira yeni sistemde Anayasa’da

kanunla diizenlenecegi agik¢a dngdriilen idari birimler dlslnda433, tiim devlet teskilatinin

8 Anayasa’da idare bolimiinde yer alan ve kanunla diizenlenmesi ongoriilen idari teskilata iliskin

maddeler sunlardir: “Kamu hizmetlerinin gdriilmesinde verim ve uyum saglamak amaciyla, birden
¢ok ili icine alan merkezi idare teskilati kurulabilir. Bu teskilatin gérev ve yetkileri kanunla
diizenlenir.” (m.126/3); “Mahalli idareler; il, belediye veya koy halkimin mahalli miisterek
ihtiyaglarini karsilamak {izere kurulus esaslar1 kanunla belirtilen ve karar organlari, gene kanunda
gosterilen, segmenler tarafindan secilerek olusturulan kamu tiizelkisileridir. Mahalli idarelerin
kurulus ve gorevleri ile yetkileri, yerinden yonetim ilkesine uygun olarak kanunla diizenlenir.”
(m.127/1-2); “Memurlarm ve diger kamu gorevlilerinin nitelikleri, atanmalari, goérev ve yetkileri,
haklar1 ve ylikiimliiliikleri, aylik ve ddenekleri ve diger 6zliik isleri kanunla diizenlenir. Ancak, mali
ve sosyal haklara iliskin toplu s6zlesme hiikiimleri sakhidir. Ust kademe yoneticilerinin yetistirilme
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Cumhurbaskanligi kararnamesi ile dizayn edilebilmesi miimkiindir*. Sirin, teskilat
hukukunda kanuniligin esas, Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlemenin ise
istisna olduguna ve dar yorumlanmasi gerektigine; aksi bir yaklagimin “idarenin
kanuniligi” ilkesinin yerini “idarenin Cumhurbaskanligi kararnamesiligi” gibi Tiirk

hukukunda olmayan bir ilkeye birakmasi anlamina gelecegine dikkat gekmektedir*®.

b. Bakanliklarin Gorev ve Yetkilerinin Diizenlenmesi

Anayasa’nin 106. maddesinde bakanliklarin gorev ve yetkilerinin
Cumbhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlenecegi ongoriilmistiir. Cumhurbaskanina
dogrudan Anayasa ile taninan bu diizenleme yetkisinin, temel hak ve 6zgiirliiklerle olan
yakin iligkisi 6nem teskil etmektedir. Bakanliklarin gérev ve yetkilerinin, temel hak ve
ozgiirliikler alanina duyarli oldugu, bu nedenle de bakanliklarin gorev ve yetkilerinin
Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ile diizenlenmesi hususunun dar yorumlanmasi gerektigi
ifade edilmektedir*®. Ulgen; bakanlhiklarin gdrev ve yetkilerinin diizenlenmesinden

anlagilmas1 gerekenin, bakanliklarin kendi aralarindaki gorev ve yetki paylagiminin

usul ve esaslari, kanunla 6zel olarak diizenlenir.” (m.128/2-3); “Cagdas egitim-6gretim esaslarina
dayanan bir diizen i¢inde milletin ve iilkenin ihtiyaglarina uygun insan giicii yetistirmek amaci ile;
ortaggretime dayali gesitli diizeylerde egitim &gretim, bilimsel arastirma, yayin ve danigmanlik
yapmak, lilkeye ve insanliga hizmet etmek {izere gesitli birimlerden olusan kamu tiizelkisiligine ve
bilimsel 6zerklige sahip tniversiteler Devlet tarafindan kanunla kurulur.” (m.130/1); “Kurulun
teskilati, gorev, yetki, sorumlulugu ve calisma esaslar1 kanunla diizenlenir.” (m.131/3); “Radyo ve
televizyon istasyonlari kurmak ve isletmek kanunla diizenlenecek sartlar ¢ergevesinde serbesttir...
Radyo ve Televizyon Ust Kurulunun kurulusu, gorev ve yetkileri, iiyelerinin nitelikleri, secim
usulleri ve gorev siireleri kanunla diizenlenir.” (m.133/1-2); “Atatiirk Kiiltiir, Dil ve Tarih Yiiksek
Kurumunun; kurulusu, organlari, caligma usulleri ve 6zliik isleri ile kurulusuna dahil kurumlar
tizerindeki yetkileri kanunla diizenlenir.” (m.134/3); “Kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslari
ve st kuruluslari; belli bir meslege mensup olanlarin misterek ihtiyaglarim1 kargilamak, mesleki
faaliyetlerini kolaylagtirmak, meslegin genel menfaatlere uygun olarak gelismesini saglamak, meslek
mensuplarinin birbirleri ile ve halk ile olan iliskilerinde diiriistliigii ve giiveni hakim kilmak {izere
meslek disiplini ve ahlakini korumak maksad: ile kanunla kurulan ve organlar1 kendi iiyeleri
tarafindan kanunda gosterilen usullere goére yargr gozetimi altinda, gizli oyla secilen kamu
tiizelkisilikleridir.... Bu meslek kuruluslar1 {izerinde Devletin idari ve mali denetimine iliskin
kurallar kanunla diizenlenir.” (m.135/1-5); “Genel idare iginde yer alan Diyanet Isleri Baskanligi,
laiklik ilkesi dogrultusunda, biitiin siyasi gorlis ve diisliniislerin disinda kalarak ve milletge
dayanisma ve biitiinlesmeyi amag edinerek, 6zel kanununda gosterilen gorevleri yerine getirir.”
(m.136).

Sever, a.g.m., ss.1-16.

Sirin, a.g.e., s. 185.

Ulgen, “Ilk Gozlemler”, s.627; Sever, a.g.m., ss.1-16; Sevgili Gengay, “Kanun ve Cumhurbaskanlig
Kararnameleri”, ss. 1-20.
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belirlenmesi oldugunu ifade etmistir®’. Benzer bir yaklasim sergileyen Sever ise;
Cumhurbagkanligi  kararnamesine taninan diizenleme yetkisinin, salt idari
teskilatlanmaya iliskin olarak, hangi birimin ne tiir konularda gorevli oldugunun

belirlenmesi seklinde yorumlanmasi gerektigini belirtmektedir*®

. Bakanliklarin organik
yapilanmalariin ~ Cumhurbagkanligi  kararnamesine konu olabilecegi, ancak
bakanliklarin gorev ve yetkilerinin kanunla diizenlenmesi gerektigi ifade

439

edilmektedir Sevgili; bakanliklarin goérevlerinin diizenlenmesiyle kast edilenin,

bakanliklarin kanunda diizenlenen gorevlerinin, bakanlik teskilati igerisindeki gorev

dagiliminin yapilmasi olarak anlasilmas: gerektigini savunmaktadir*®.

Cumhurbagskanlig1 kararnamelerinin sahip oldugu teskilatlanma yetkisinin, dar
anlamda teskilatlanma®' niteliginde oldugu ve istisnai nitelikteki bu yetkinin dar
yorumlanmasi gerektigi; bunun disinda bir yorumun, temel hak ve ozgirliiklerin
Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ile smirlandirilabilmesi sonucuna yol agacagi ifade

edilmektedir®#?

. Her seyden once Anayasa’nin 104. maddesinin 17. fikrasi uyarinca
temel haklar, kisi hak ve odevleri ile siyasi hak ve Odevlerin Cumhurbaskanlig
kararnamesi ile diizenlenemeyecegine iliskin kural, bakanliklarin gorev ve yetkilerinin
diizenlenmesi bakimidan da gegerlidir. Bununla birlikte, sosyal ve ekonomik hak ve
Odevler de dahil olmak ftizere temel hak ve Oozgiirlikklerin sinirlandirilmasinda,
Anayasa’nin 13. maddesinde yer alan “kanunla siirlama” prensibinin gecerli oldugunu

da belirtmek gerekir. Dolayisiyla Cumhurbaskanligi kararnamesi ile bakanliklara temel

7 Ulgen, “Cumhurbaskanhgn Kararnamelerinin Niteligi ve Tiirleri”, s. 26. “Ornegin, Cevre Bakanhg

ile Sehircilik Bakanliginin ayr1 ya da birlesik sekilde teskilatlanmasina Cumhurbaskanligi
kararnamesiyle karar verilirken, bu bakanligin temel hak ve ozgiirliikkleri sinirlayacak gorev ve
yetkilerine Imar Kanunu, Iskdn Kanunu, Yapi Denetimi Kanunu gibi farkli kanunlarda yer
verilebilecektir. Daha dogru bir ifadeyle, Cumhurbagkanligi kararnamesinde yer alan yetki ve
gorevler temel hak ve Ozgirliiklerin sinirlanmasinin dayanagi olamayacag: igin, temel hak ve
Ozgiirlikklerin sinirlanmasma yol agacak tiim hususlarin kanunla diizenlenmesi bir zorunluluk
olacaktir.” Ulgen Adadag, “Kanun-Cumhurbaskanligi Kararnamesi {liskisi”, s. 273.
Sever, a.g.m., ss.1-16.
jjz Sevgili Gengay, “Kanun ve Cumhurbagkanligi Kararnameleri”, ss. 1-20.
a.yer.
441 Sever, a.g.m., s.1-16:“Dar anlamda teskilatlanma; idari birimlerin olusturulmasi ve bunlar arasindaki
isbdliimii ile i¢ diizenin diizenlenmesi, tigiincii kisilerin haklarini etkilemeyecek sekilde ¢aligma usul
ve esaslarmin belirlenmesi ile hak ve oOzgiirliikleri giivence altina alan bazi1 gorevlerin
tanimlanmasini ifade eder.”
a.yer. Ayni yonde bkz. Ardigoglu, a.g.m., s. 41.
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hak ve 6zgiirliikleri siirlandirict nitelikte yetkiler verilemez**®. Ancak bakanliklara
taninan yetkilerin, cogu zaman temel hak ve 6zgiirliiklerin sinirlandirilmasi sonucunu

dogurdugu goriilmektedir.

Bakanliklarin gorev ve yetkilerini diizenleyen 1 sayili Cumhurbaskanlig
Kararnamesi’nde temel hak ve 6zgiirliiklere miidahale anlamina gelecek diizenlemelere
yer verildigi sdylenebilir**. Ogretide, 6zellikle Igisleri Bakanligi’na tanman gorev ve
yetkilerin, temel hak ve Ozgiirliiklerin sinirlandirilmas:t sonucunu doguracak nitelikte
olduguna isaret edilmektedir™®. 1 sayill Kararname’nin 254. maddesinde Icisleri
Bakanligi’nin gorev ve yetkileri“""6 arasinda sayilan yurdun i¢ giivenliginin ve asayisinin
ile kamu diizeninin ve genel ahlakin korunmasi, kolluk faaliyeti kapsaminda temel hak

ve zgiirliiklerin siirlandirilmasi sonucu doguracak yetkileri de igermektedir®’.

Temel hak ve ozgiirliikler alanina miidahale niteligi tasiyan benzer yetkiler,
diger bakanlik teskilatlarina iliskin diizenlemeler bakimindan da dikkat ¢ekmektedir. 1
sayitli Kararname’nin Disisleri Bakanligi’na iligkin 164. maddesinde yer alan,
“Bakanlik, kendi yapacagi yarisma sinaviari ile alacagi memurlar basta olmak iizere,
yurtici ve yurtdisi teskilatinda istihdam edecegi personel ve esleri icin giivenlik
sorusturmast yaptirabilir. Giivenlikle baglantili gerekgelerle, Bakanlik memurlar
evlenmeden once Bakanlhigin iznini almakla yiikiimlidiir.” diizenlemesiyle Disisleri

Bakanligi’na, istihdam edecegi personel ve esleri igin giivenlik sorusturmasi yapma

443 Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 934; Turan Yildirim, “Idarenin Kanuniligi Ilkesi”, ss. 310-314:
“...Anayasa’nin 106. maddesinin 6zel hiikiim oldugu gerekgesiyle, Anayasa’nin ilgili maddeleri ile
13. maddesi ve 104/17. maddesiyle bagli olmaksizin, Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ¢ikarma yetkisi
verdigi seklinde bir yorum yapilamaz.”

Yasin, a.g.m., s. 324,

Ardigoglu, a.g.m., s.42; Yasin, a.g.m., s. 324; Sever, a.g.m., ss.1-16.

“Igisleri Bakanhiginin gérev ve yetkileri sunlardir: a) Bakanliga bagh i¢ giivenlik kuruluslarini idare
etmek suretiyle iilkesi ve milleti ile b6liinmez biitiinliiglini, yurdun i¢ giivenligini ve asayisini, kamu
diizenini ve genel ahlaki, Anayasada yazili hak ve hiirriyetleri korumak, b) Sinir, kiyr ve
karasularimizin muhafaza ve emniyetini saglamak, c¢) Karayollarinda trafik diizenini saglamak ve
denetlemek, ¢) Sug¢ islenmesini Onlemek, suclular1 takip etmek ve yakalamak, d) Her tiirli
kagakeiligr men ve takip etmek...” Kararnamede sayilan bu gorev ve yetkilerin kolluk faaliyeti ve
dolayistyla temel hak ve 6zgiirliiklerle yakin iliski igerisinde oldugu goriilmektedir.

Yasin, a.g.m., s. 324; Ardigoglu, a.g.m., s. 42:“Somutlagtirmak gerekir ise, Anayasa hiikiimleri
uyarinca, Igisleri Bakanliginin merkez, tasra ve baglh kuruluslarimin idari yapilanmasima iliskin
diizenlemeler Cumhurbaskanligi kararnamesi ile yapilabilecek, ancak bu idari birimlerin tesis
edecegi idari islemlerin basta sebep ve konu 6gesi gibi unsurlari 04.07.1934 tarih ve 2559 sayili
Polis Vazife ve Salahiyet Kanunu’nun konusu olmaya devam edecektir.”
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yetkisi verilmistir. Bu yetki Anayasa’nin 20. maddesinin 3. fikrasinda diizenlenen

kisisel verilerin korunmasini isteme hakki ile dogrudan iligkilidir.

Anayasa’nin 20. maddesi uyarinca kisisel veriler ancak kanunda 6ngoriilen
hallerde veya kisinin agik rizasiyla islenebilir ve kisisel verilerin korunmasina iliskin
esas ve usuller kanunla diizenlenir. Bu kapsamda Disisleri Bakanligi’na verilen bu
yetki, Oncelikle kisi hak ve o&devlerine iliskin bir konu olmasina ragmen
Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ile diizenlendigi i¢in Anayasa’nin 104. maddesinin 17.
fikrasina aykiridir. Kararname’de diizenlenen bu yetki, kisisel verilerin korunmasi diger
bir ifadeyle 6zel hayatin gizliligini giivence altina alan Anayasa’nin 20. maddesine,
ayrica temel hak ve ozgirliikklerin ancak kanunla sinirlandirilabilecegini dngoéren
Anayasa’nin 13. maddesine de aykirilik teskil etmektedir. 164. maddenin devaminda
Bakanlik memurlarinin giivenlik gerekcesiyle evlenmeden o6nce Bakanligmn iznini
almakla yiikiimlendirilmesi, Anayasa’nin 20. maddesinde yer alan “Herkes, ozel
hayatina ve aile hayatina saygi gosterilmesini isteme hakkina sahiptir. Ozel hayatin ve

’

hilkkmiine aykirt1 oldugu gibi; ailenin

korunmasini diizenleyen Anayasa’nin 41. maddesine de ayk1r1d1r448.

aile hayatimin gizliligine dokunulamaz.’

448 . . . . -
Anayasa Mahkemesi, giivenlik sorusturmasi ve arsiv arastirmast sonucunda devlet memurluguna

atanmada esas alinacak kisisel veri niteligindeki bilgilerin alinmasina, kullanilmasina ve islenmesine
yonelik giivenceler ve temel ilkeler kanunla belirlenmeksizin bunlarin alinmasina ve kullanilmasina
izin verilmesini Anayasanin 13., 20. ve 128. maddelerine aykiri bulmustur: “Anayasa’nin 20.
maddesinin birinci fikrasinda, herkesin 6zel hayatina ve aile hayatina saygi gosterilmesini isteme
hakkina sahip oldugu, 6zel hayatin ve aile hayatinin gizliligine dokunulamayacag: belirtilmis;
tciinci fikrasinda da ‘Herkes, kendisiyle ilgili kisisel verilerin korunmasini isteme hakkina sahiptir.
Bu hak; kisinin kendisiyle ilgili kigisel veriler hakkinda bilgilendirilme, bu verilere erisme, bunlarin
diizeltilmesini veya silinmesini talep etme ve amaglart dogrultusunda kullanilp kullanilmadigim
o6grenmeyi de kapsar. Kisisel veriler, ancak kanunda ongoriilen hallerde veya kiginin acik rizasiyla
islenebilir. Kisisel verilerin korunmasina iliskin esas ve usuller kanunla diizenlenir’ denilerek kisisel
verilerin korunmasi 6zel hayatin gizliliginin korunmasi kapsaminda giivenceye kavusturulmustur.
Anayasa’nin 13. maddesinde de temel hak ve hiirriyetlerin yalnizca Anayasa’nin ilgili maddelerinde
belirtilen sebeplere bagli olarak ve ancak kanunla sinirlanabilecegi ifade edilmistir. Anayasa’nin
128. maddesinin ikinci fikrasinda ‘Memurlarin ve diger kamu gorevlilerinin nitelikleri, atanmalart,
gorev ve yetkileri, haklar: ve yiikiimliiliikleri, aylik ve odenekleri ve diger ozliik isleri kanunla
diizenlenir. Ancak, mali ve sosyal haklara iligkin toplu sozlesme hiikiimleri saklidir’ hiikkmiine yer
verilerek memurlar ve diger kamu gorevlilerinin nitelikleri ve atanmalarina iligkin hususlarin
kanunla diizenlenecegi belirtilmistir. Kanuni diizenleme ilkesi, diizenlenen alanda temel ilkelerin
kanunla konulmasini ve ¢er¢evenin kanunla ¢izilmesini ifade etmektedir. Bu ilke uyarinca kamu
gorevlilerinin nitelikleri ve atanmalarina iliskin kurallarin kanunda gosterilmesi, kuralin agik,
anlagilir ve sinirlarinin belli olmasi gerekmektedir. Kisisel verilerin korunmasini isteme hakki, insan
onurunun korunmasi ve bireyin kisiligini serbest¢e gelistirebilmesi hakkinin 6zel bir bigimi olarak
bireyin hak ve oOzgirliiklerini kisisel verilerin islenmesi sirasinda korumayi amaglamaktadir.
Anayasa’nin 20. maddesi uyarinca kisisel veriler ancak kanunda 6ngoriilen hallerde veya kisinin acik
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Disisleri Bakanligi personeli ile ilgili getirilen bu diizenlemeler, Disisleri
Bakanligi’nin faaliyetlerin niteligi ve dolayistyla Bakanlik personelinin 6zel durumu
nedeniyle, Anayasa degisikligi Oncesinde de mevcut olup, 6004 sayili Kanun’da

diizenlenmekteydi449

. Ancak Anayasa degisikligi sonras1 bahsi gecen konularin, 6004
sayitl Kanun’da muhafaza edilmesi gerekirken, 1 sayili Cumhurbaskanligi
Kararnamesi’nde diizenlenmesi, hiikiimet sistemi degisikliginin olagan bir sonucu
olarak kabul edilebilecek nitelikte degildir. Zira Anayasa’nin 104. maddesi uyarinca,
temel hak ve Ozgiirlikler alanina miidahale niteligi tasiyan bu konunun,
Cumhurbagkanligi kararnamesi ile diizenlenemeyecegi aciktir. En nihayetinde
Cumhurbaskanligi kararnamesi ile temel hak ve 0&zgirliiklerin smirlandirilmasi
yoniinden yiiriitme yetkisinin kapsami agilarak, yasama yetkisinin sinirlarina girilmesi

ve dolayistyla Anayasa’ya aykir diizenleme yapilmasi s6z konusudur®®.

Idari teskilat icerisinde dyle bazi bakanliklar var ki, sahip olduklar1 gorev ve
yetkiler hem temel hak ve 6zgiirliiklerin sinirlandirilmasi sonucu dogurmakta hem de

Anayasa’da ozellikle kanunla diizenlenecegi Ongoriilen konularin yetki alanina

451

midahale niteligi tasimaktadir. Cevre ve Sehircilik Bakanligi™" ile Ulasim ve Altyap1

rizasiyla iglenebilir. Dolayistyla kisisel verilerin korunmasini isteme hakkina saglanan anayasal
giivencenin yasama gegirilebilmesi i¢in bu hakki ilgilendiren yasal diizenlemelerin agik, anlasilabilir
ve soz konusu hakkin kullanilabilmesine elverisli olmasi gerekir. Ancak boyle bir diizenleme ile
kisilerin 6zel hayatlarini ilgilendiren veri, bilgi ve belgelerin resmi makamlarin keyfi miidahalelerine
kars1 korunmasi miimkiin hale gelebilir. Bu baglamda giivenlik sorusturmasi ve arsiv arastirmasiyla
elde edilen veriler kisisel veri niteligindedir. Kuralla giivenlik sorusturmasi ve arsiv arastirmast
kapsaminda kamu mercileri tarafindan 6zel yasamu ile ilgili sorular sorulmasi da dahil olmak {izere
bir bireyin 6zel hayati, is ve sosyal yasamiyla ilgili bilgilerinin alinmasi, kaydedilmesi ve
kullanilmasi 6zel hayata saygi hakkina sinirlama niteligindedir.” Anayasa Mahkemesi E.2018/73;
K.2019/65; K.T.24.07.2019. Kararlar Bilgi Bankasi, www.anayasa.gov.tr (Erisim Tarihi:
13.12.2019).

6004 sayili Kanun’un Miilga 20. maddesi: “Bakanlik, kendi yapacagi yarisma sinavlari ile alacagi
memurlar basta olmak iizere, yurti¢i ve yurtdisi teskilatinda istihdam edecegi personel ve esleri igin
giivenlik sorusturmasi yaptirabilir. Gilivenlikle baglantili gerekgelerle, Bakanlik memurlar
evlenmeden once Bakanhigin iznini almakla yiikiimliidiir. izin almadan evlenen memurlar istifa
etmis sayilir.”

Ardigoglu, a.g.m., s. 42.

Cevre ve Sehircilik Bakanhiginin gérev ve yetkilerini diizenleyen 1 sayili Kararname’nin 97.
maddesinde yer verilen bazi yetkilerin, temel hak ve ozgiirlikkleri sinirlandirict etkileri oldugu
belirtilmistir. Bu kapsamda; “yerlesmeye, ¢cevreye ve yapilasmaya dair imar, ¢evre, yapi ve yapim
mevzuatini hazirlamak, uygulamalari izlemek ve denetlemek, Bakanligin gorev alani ile ilgili mesleki
hizmetlerin norm ve standartlarin hazirlamak, gelistirmek, uygulanmasini saglamak ve ilgililerin
kayitlarini tutmak”; “‘faaliyetleri sonucu alict ortamlara kati, sivi ve gaz halde atik birakarak kirlilik
olusturan veya olusturmasi muhtemel her tiirlii tesis ve faaliyetin, ¢evresel etkilerini degerlendirmek;
alict ortamlar ile ilgili dl¢iim ve izleme ¢alismalarimi yapmak; bahse konu tesis ve faaliyetleri
izlemek, izin vermek, denetlemek ve giiriiltiiniin kontrol edilmesini saglamak”; “Depreme karsi
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Bakanligi bu duruma omek gosterilen bakanhklardandir®®?,

Anayasa’nin  127.
maddesinde mahalli idarelerin kurulus ve gorevleri ile yetkilerinin, yerinden yonetim
ilkesine uygun olarak kanunla diizenlenecegi hitkkmiine yer verilmistir. Anayasa koyucu,
mabhalli idareleri tanimladigr 127. maddenin 1. fikrasinda*®® kanunilik ilkesini, mahalli

idarelerin kurucu unsuru haline getirmigtir™”,

Bu dogrultuda, Anayasa’nin 127.
maddesinin miinhasiran kanunla diizenlenmesi gereken konulardan oldugu ve mahalli
idarelerin, Anayasa’nin 104. maddesinin 17. fikrasi uyarinca Cumhurbaskanligi
kararnamesi ile diizenlenemeyecegi acgiktir. Ancak uygulamada 1 sayili
Cumhurbaskanligi Kararnamesi’nin bazi hiikiimlerinin, mahalli idarelerin yetki alanina
miidahale niteligi tasidig1 sdylenebilecektir. Ornegin; Cevre ve Sehircilik Bakanligi’nin
gorev ve yetkilerine iliskin Kararname’nin 97. maddesinde diizenlenen “mahalli
idareleri ve bunlarin merkezi idare ile olan alaka ve miinasebetlerini diizenlemek”

yetkisiyle Bakanliga, mahalli idareleri diizenleme yetkisi verilmistir*®.

Bahsi gecen
“mahalli idareleri diizenleme” yetkisinin kapsami ve siirlart konusunda belirsizlik

mevcuttur ve soz konusu hiikiim bu haliyle kanuni idare ilkesinin kati bir sekilde

dayaniksiz yapilar ile imar mevzuatina, plan, proje ve eklerine aykiri yapilarin ve bunlarin

bulundugu alanlarin doniisiim projelerini ve uygulamalarini yapmak veya yaptrmak” gibi yetkiler

ornek olarak verilmistir. Yasin, a.g.m., s. 324.

Sever, a.g.m. ss.1-16. Benzer yonde bkz. Yasin, a.g.m., 324.

% Anayasa Madde 127/1: “Mahalli idareler; il, belediye veya kdy halkimn mahalli miisterek
ihtiyaglarim1 karsilamak iizere kurulus esaslari kanunla belirtilen ve karar organlari, gene kanunda
gosterilen, segmenler tarafindan secilerek olusturulan kamu tiizelkisileridir.”

4t Akbulut, a.g.e., s. 134.

% 1 sayih Cumhurbaskanligi Kararnamesi’nin mahalli idarenin yetki alanma miidahale niteliginde
degerlendirilebilecek hiikiimlere iligskin Ornekler ¢ogaltilabilir: Cevre ve Sehircilik Bakanligi’na
iliskin 97. maddede; “Gecekondu, kiyt alanlar ve tesisleri ile niteliginin bozulmasi nedeniyle orman
ve mera disina ¢ikarilan alanlar dahil kentsel ve kirsal alan ve yerlesmelerde yapilacak iyilestirme,
yenileme ve doniigiim uygulamalarinda idarelerce uyulacak usul ve esaslart belirlemek; Bakanlik¢a
belirlenen finans ve ticaret merkezleri, fuar ve sergi alanlari, eglence merkezleri, sehirlerin ana giris
diizenlemeleri gibi sehirlerin marka degerini artirmaya ve sehrin gelismesine katki saglayacak o6zel
proje alanlarina dair her tiir ve olcekte etiit, harita, plan, parselasyon plant ve yapi projelerini
yapmak, yaptirmak, onaylamak, kamulastirma, ruhsat ve yapim islerinin gerceklestirilmesini
saglamak, yapt kullanma izinlerini vermek ve bu alanlarda kat miilkiyeti kurulmasini temin etme”;
“Mekdnsal strateji planlarm ilgili kurum ve kuruluslarla isbirligi yapmak suretiyle hazirlamak ve
mahalli idarelerin plan kararlarimin bu stratejilere uygunlugunu denetlemek” diizenlemelerine yer
verilmigtir. Ayn1 dogrultuda Ulastirma ve Altyap: Bakanligi’na iliskin 485. maddede; “Kamu kurum
ve kuruluglari, belediyeler, il ozel idareleri, gercek ve tiizel kisilerce yaptirilacak (a) bendinde yazili
ulastirma altyapilarimin proje ve sartnamelerini incelemek veya incelettirmek ve onaylamak”;
“Kamu kurum ve kuruluslar, belediyeler ve il ézel idareleri tarafindan yaptirilacak teleferik,
finikiiler, monoray, metro ve sehir ici rayli ulasim sistemlerinin proje ve sartnamelerini incelemek
veya incelettirmek ve onaylamak” yetkileri diizenlenmistir. Sayilan yetkilerden bazilarinin mahalli
idareler iizerinde idari vesayet yetkisi niteliginde olmasi ve bu durumun Anayasa’nin 127.
maddesine aykiriligi hakkinda bkz. Yasin, a.g.m., ss. 328-330.
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diizenlendigi Anayasa’nin 127. maddesine aykirilik teskil eder. Yine 1 sayili
Cumhurbaskanlig1 Kararnamesi’nin Yerel Yonetimler Genel Mudiirligii’nii diizenleyen
100. maddesinde yer verilen “mahalli idarelerin teskilat, arag ve kadro standartlarini
tespit etmek” yetkisinin de genis yorumlandigi takdirde Anayasa’nin 127. maddesiyle

uyumsuz olacag diisiiniilmektedir.

Merkezi idare teskilati icerisinde yer alan bakanliklar, gérev alanlarma giren
kamu hizmetlerini, devlet tiizel kisiligi adina yiiriitmektedir®®. Bakanliklarm kendi
gorev alanlarinda kamu hizmetini yiirlitebilmeleri ve toplumsal kamu diizenini
saglayabilmeleri i¢in birtakim hak ve yetkilerle donatilmalar1 gerekmektedir. Ancak
bakanliklara tanman bu yetkiler, bakanliklarin kurulus ve teskilatlanmalarindan farkli
olarak temel hak ve Ozgiirliiklerle yakindan iligki i¢erisinde olmaktadir. Temel hak ve
Ozgirliklerin smirlandirilmasi konusunda Anayasa’nin 13. maddesinde Ongoriilen
mutlak yasallik kaydina®™’  dikkat ¢eken Yasin, bakanliklarin kamu diizeninin
korunmasina iligkin yetkilerinin kapsami, esas ve usullerini belirleyecek g¢ergeve bir
kanun c¢ikarilmasint Onermekte; boylece temel hak ve oOzgilirliikklere getirilecek

sinirlamalarin kanuni dayanaga kavusturulacagini ifade etmektedir®®.

c. Bakanlik Teskilatinda Istihdam Edilen Kamu Personeli

Bakanlik teskilatlarinin  Cumhurbaskanligi  kararnamesi ile kurulmasi
bakimindan 6nem teskil eden hususlardan biri de Anayasa’nin 128. maddesinde yer alan
“Memurlarin ve diger kamu gorevlilerinin nitelikleri, atanmalari, gorev ve yetkileri,
haklar ve yiikiimliiliikleri, aylik ve odenekleri ve diger ozliik isleri kanunla diizenlenir.”
hiikkmiidiir. S6z konusu hiikiim wuyarinca, bakanliklarda istihdam edilen kamu
gorevlilerinin nitelikleri, atanmalari, gorev ve yetkileri, hak ve ylikiimliikleri, aylik ve
Odenekleri ile  diger Ozlik isleri  Cumhurbagkanligit  kararnamesi ile
diizenlenemeyecektir. Aksi yonde bir diizenleme, hem Anayasa’nin 104. maddesinin 17.
fikrasinda yer alan “Anayasada miinhasiran kanunla diizenlenmesi ongoriilen

konularda Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢tkarilamaz.” hilkkmiine hem de Anayasa’nin

8 " Giinday, a.g.e., s. 391.

7 Akbulut, a.g.e., s. 256.
*%  Yasin, a.g.m., s. 325.
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128. maddesine aykir1 olacaktir. Zira Anayasa’nin 128. maddesinde diizenlenen kamu
gorevlilerinin hukuki rejimi, miinhasiran kanunla diizenlenmesi dngoriilen konulardan
birini olusturmaktadir. Bu kapsamda bakanlik teskilatlarinin diizenlenmesi konusunda
Cumhurbagkanina yetki verilmis ise de, Anayasa’nin 128. maddesinin 2. fikrasinin
Cumhurbagkaninin  sahip oldugu diizenleme Yyapma yetkisini simirlandirdigi

sdylenebilir®™®.

Idare, yiiriittiigii faaliyetleri fiilen yerine getirecek gercek kisilere ihtiyag
duymakta; bu ihtiyacini da “kamu personeli” catisi altinda bulunan kisiler araciligiyla
karsilamaktadir*®. Ogretide “personel” kavrami, idareyi temsil konumunda bulunan
yoneticilerden yardimct hizmetleri gerceklestiren kimselere kadar idarede her tiirlii isim
ve unvan altinda ¢alisan kisiler olarak tammlanm1st1r461. Bu tanim, genis anlamda kamu
gorevlisi kavramina karsilik gelmekle birlikte, idare hukuku bakimindan 6nem teskil

eden, Anayasa’nin 128. maddesinde diizenlenen dar anlamda kamu gérevlileridir462.

463 “kamu

Anayasa’nin 128. maddesinde idare hukuku kurallarina gore istihdam edilen
gorevlileri’ne ayr1 bir hukuki statii tanindig1 goriilmektedir. Bu kapsamda Anayasa’nin
128. maddesinde “Devletin, kamu iktisadi tesebbiisleri ve diger kamu tiizelkisilerinin
genel idare esaslarina gore yiiriitmekle yiikiimlii olduklari kamu hizmetlerinin
gerektirdigi asli ve siirekli gorevler, memurlar ve diger kamu géreviileri eliyle

goriiliir.” hikmiinde kamu gorevlisi tanimina yer verilmis; ayni maddenin 2. fikrasiyla

kamu gorevlileri bakimindan ayr1 bir kanunilik vurgusu yap11m1$t1r464.

Idarenin kanunla kurulmasi; idarenin personelinin niteliginin, haklarmin,

6devlerinin ve yiikiimliiliklerinin kanunla diizenlenmesini de kapsamina almaktadir*®,

Idarenin  kurulusu kapsaminda kamu personeli ile ilgili konular, dogrudan

9 Soyler, Cumhurbaskanligi Kararnamesi, s. 129.

%0 Ulusoy, Yeni Tiirk Idare Hukuku, s. 573; Akbulut, a.g.e., s. 203.

1 Akbulut, a.g.e., s. 203.

2 Giinday, a.g.e., s. 580: “Genis anlamda kamu gorevlisi, hukuki durumlarina ve yaptiklar1 goérevin
niteligine bakilmaksizin, kamu kesiminde ve de Devletin biitiin organlarinda gérev yapan herkesi
ifade etmektedir. Bu anlamda, Cumhurbaskanindan kamuya ait bir fabrikada ¢aligan is¢iye kadar
herkes kamu gorevlisidir. Dar anlamda kamu gorevlisi ise, devletin siyasal yapisini olusturan
organlardaki gorevlilerle, 6zel hukuk hiikiimlerine tabi olarak calisanlar diginda kalan kamu
gorevlilerini ifade etmektedir.”

a.g.e., s. 581.

4 Akbulut, a.g.e., s. 205.

a.g.e., s. 203.
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diizenlenebilecegi gibi, personel rejimini diizenleyen bir baska kanuna atif yapilarak da
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belirlenebilir™. Her iki durumda da idarenin personeline iligkin kurallarin kanunla

diizenlenmesi sartimin  gerceklestirildigi  sdylenmektedir*®’.

Dolayisiyla idarenin
faaliyetlerini yerine getiren personelin tiimiiniin nitelikleri, hak ve yiikiimliiliikkleri, aylik
ve Odenekleri ile 6zliik haklari bakimindan, Anayasa’nin 123. maddesi uyarinca kanunla
diizenlenme zorunlulugundan bahsedilebilir. Buna karsin, memurlar ve diger kamu
gorevlileri icin kanunla diizenleme kaydi Anayasa’nin 128. maddesinde ayrica
ongoriildiigiinden, kamu gorevlisi statiisiindeki personel bakimindan kanunla
diizenlenme sarti, Anayasa’nin hem 123. maddesi hem de 128. maddesinden

kaynaklanmaktad1r468.

Kamu personeline iligkin ilke ve kurallarin, idarenin kanunla kurulmas1 kuralt
kapsaminda yer almasi, Anayasa degisikligi sonrasinda bakanlik teskilatinda gorevli
olan personele iliskin hukuki rejimin tespit ve tayini bakimindan da Onem arz
etmektedir. Bu dogrultuda mevzuatta yapilan degisiklikler kapsaminda, 703 sayili
Kanun Hiikmiinde Kararname ile kimi bakanliklarin tesgkilat kanunlari tiimiiyle
yirirlikten kaldirilirken, kimilerinin ise temel hak ve ozgirlikler ile kamu
gorevlilerinin 6zlilk haklarina iligkin bazi1 diizenlemeler disinda kalan hiikiimleri
yiiriirliikten kaldirilmistir®®, Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlenmesi yasak
konular ise ilgili kanun hiikiimlerini degistirmek veya mevcut hiikiimlere ek

diizenlemeler getirmek suretiyle kanunda muhafaza edilmistir.

%6 Akbulut, a.g.e., s. 204:“657 sayilh Kanun kapsaminda yer alan bir idareyi kurarken personelini

‘memur’ olarak isimlendiren ya da 657 sayili Kanun kapsami disinda kalan bir idareyi kurarken
personel konusunda 657 sayili Kanun’a atif yapan bir yasa, personel konusunda kanunla kurulmanin
gereklerini yerine getirmis olacaktir. Yine idarelerde gérev yapan personele iligkin temel hususlarin,
istihdam konusunda bir bagka genel yasa olan 4857 sayili Is Kanunu’na atfen diizenlenebilmesi

mumkindir.”

o7 a.yer.
468

Akbulut, a.g.e. , s. 205. Akbulut, kamu goérevlisi olan personel bakimindan Anayasa’nin 123 ve 128.
maddelerinden kaynaklanan kanunla diizenlenme kosulunun, kamu gérevlisi statlisiinde bulunmayan
idare personeli agisindan sadece Anayasa’nin 123. maddesinden kaynaklanan bir zorunluluk
olduguna dikkat ¢ekmis; Anayasa Mahkemesi’nin kamu gorevlisi statiisiinde bulunmayan personele
iliskin temel hususlarin kanunla belirlenmemesini Anayasa’ya aykir1 bulmadigini ayrica belirtmistir.
Ayrtil degerlendirmeler i¢in bkz. Akbulut, a.g.e., ss. 203-209.

Sever, a.g.m., ss.1-16. Ornegin, Milli Egitim Bakanlig1 personeli olan dgretmenlerin atanma usul ve
esaslar1, 652 sayili Ozel Barinma Hizmeti Veren Kurumlar ve Bazi Diizenlemeler Hakkinda Kanun
Hitkmiinde Kararname’de korunmus, bakanhgm teskilatlanmasina iliskin diizenlemeler ise
yirtirliikten kaldirtlmistir.
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Ormnegin; 703 sayili Kanun Hiikmiinde Kararname ile Disisleri Bakanligi’nin

470 bakanligin kurulus, teskilat

kurulus ve gorevlerini diizenleyen 6004 sayili Kanun’un
ve personeline iligkin diizenlemeler iceren birgok hiikmii ilga edilmistir. Buna karsin,
bakanlik personeli kapsaminda yer alan meslek memurlarinin meslege kabul sartlar ile
aylik ve ddeneklerine iliskin mali hiikiimler 6004 sayili Kanun’da muhafaza edilmistir.
Benzer sekilde Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanligi’nin teskilat ve gorevlerini
diizenleyen 3146 sayili Kanun’un*?, bakanlik personelinin aylik ve 6deneklerine iliskin
diizenleme niteligi tasiyan Ek 3. maddesi disinda neredeyse tiim hiikiimleri ilga
edilmistir. Goriildigi tizere, 6zellikle Anayasa’nin 128. maddesinde diizenlenen kamu
gorevlilerinin aylik ve odeneklerine iligkin mali hiikiimler ile Anayasa’nin 70.
maddesinde diizenlenen ve siyasi haklardan olan kamu hizmetine girme hakk:
bakimindan Anayasa’nin 104. maddesinin 17. fikrasindaki temel Kkurallara riayet

edilmistir*’.

Ote yandan 1 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile kurulan Disisleri
Bakanligi’'nda gorevli personeli diizenleyen hiikkiimler incelendiginde, 160. madde ve
devaminda meslek memurlarinin gorevleri ile merkez ve yurtdisi teskilatlarinda gorevli
memurlarin gorev, yetki, unvan, gorev siiresi Ve kadrolarina iligkin diizenlemelere yer
verildigi goriilmektedir. Disigleri Bakanligi biinyesinde gorevlendirilen meslek
memurlarina iligkin 1 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi’nde yer alan
diizenlemelerin, Anayasa’nin 128. maddesinin 2. fikrasi ile uyumlu oldugunu sdylemek

miimkiin goézilkmemektedir.

0 6004 sayili Kanun’un adi, “Disgisleri Bakanliginin Kurulus ve Gorevleri Hakkinda Kanun” iken, 2

Temmuz 2018 tarih 703 sayili Kanun Hiitkmiinde Kararname’nin 6. maddesiyle “Disisleri Bakanligi

Personeline iliskin Baz1 Diizenlemeler Hakkinda Kanun” olarak degistirilmistir.
#3146 sayili Kanun’un ad1, “Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanliginin Teskilat ve Gérevleri Hakkinda
Kanun” iken, 2 Temmuz 2018 tarih 703 sayili Kanun Hiikmiinde Kararname’nin 4. maddesiyle
“Calisma ve Sosyal Giivenlik Alaninda Bazi Mali Hiikiimler Hakkinda Kanun” olarak
degistirilmistir.
1 sayili Cumhurbagkanligt Kararnamesi ile kurulan bakanlik teskilatlarinda gorevli personelleri
diizenleyen hiikiimlerde; uzman istihdamina iligkin olarak 657 sayilt Devlet Memurlar1 Kanunu’na;
gegici personel, miifettis, denetci gibi personeller ile s6zlesmeli personel istihdamina iliskin olarak
ise 375 sayili Kanun Hitkmiinde Kararname’ye yollama yapildig1 goriilmektedir. Cumhurbaskanligi
Hiikiimet Sisteminde yeni istihdam tiirleri olusturuldugu ve yeni personel rejiminde 657 sayili
Kanun uygulamasimin ikincil diizeye g¢ekildigi hakkinda bkz. Muhammed Gogcgiin,
“Cumhurbaskanligi Sisteminde Yeni Istihdam Tiirleri” Cumhurbaskanhgi Sisteminde VYiiriitme
Sempozyumu Bildiri Kitabi, Istanbul: Marmara Universitesi Yaymnevi, 2019, ss. 95-110.
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Son olarak deginilmesi gereken konu, kamu kurum ve kuruluslarinda kamu

personeli kadrolarinin ihdas ve iptalinin Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlenip

diizenlenemeyecegidir*’®. Anayasa Mahkemesi gecmis dénem kararlarmda®’®,

kadrolarin ihdas ve iptaline iliskin temel diizenlemelerin Anayasa’nin 128. maddesi

kapsaminda yer aldigina ve ancak kanunla diizenlenebilecegine karar vermistir:

“ Idarenin kanuniligi ilkesi, bakanlik birimleri ile bu birimlerin kadro ve
gbérev unvanlarinin ve gorevlerinin kanunla diizenlenmesini de igerir.
Kadrolar, bir kamu hizmetinin teskilatlanmasinin 6n kosuludur. Kadro
unvani, personelin yerine getirecedi gorevlerini, yetkilerini, haklarini ve
yikiimliiliiklerini, aylik ve odenekleri ile diger 6zlikk haklarmi ifade
etmektedir. Kadro unvani ile personelin 6zellikle aylik ve 6denekleri ve
diger ozlik haklar1 arasinda siki bir bag bulunmaktadir. Kadro ile
birlikte, idarede istihndam edilecek ve genel idare esaslarina gore
yiiriitiilmekte olan kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve stirekli
gorevleri ifa edecek personelin niteliklerinin kanun ile belirlenmesi ayni
zamanda Anayasamin 128. maddesinin geregidir. Buna gore bakan
yardimciligt kurumu da Anayasa'nin 128. maddesi kapsaminda
oldugundan, bunlarin kadrolarima ve bu kadrolarin ihdas ve iptaline
iligkin temel kurallarin da Anayasa'nin 128. maddesi uyarinca kanunla
diizenlenmesi gerekir.”

Bu dogrultuda, Anayasa’nin 128. maddesi kapsaminda yer alan ve kanunla
diizenlenmesi gereken kadro ihdas ve iptallerinin, Cumhurbaskanligi kararnamesi ile
gerceklestirilmesinin Anayasa’ya aykirihigindan s6z edilmesi miimkiindiir. Ogretide,
bakanliklar ve kamu tiizel kisiliklerini kurma yetkisini haiz Cumhurbaskaninin, s6z
konusu idari birimlerle sinirli olmak kaydiyla kadro ihdas yetkisine de sahip oldugunun
kabul edilebilecegi; ancak bu kapsamda yer almayan kamu kurumlari kadrolarinin ihdas
yetkisinin, Anayasa’nin 128. maddesi uyarinca yasama organma ait oldugu ileri

siiriilmektedir*”®. Anayasa Mahkemesi’nin yukarida yer verilen kararnda*’® da belirttigi

% Uygulamada 10 Temmuz 2018 tarih ve 30474 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan 2 sayili Genel

Kadro ve Usulii Hakkinda Cumhurbagkanligi Kararnamesi ¢ikarilmistir.

Anayasa Mahkemesi E. 2011/89, K. 2013/29, K.T. 14.02.2013. Kararlar Bilgi Bankasi,
www.anayasa.gov.tr. (Erisim Tarihi:01.12.2019). Karara dikkat ¢eken bkz. Yasin Soyler, “Kariyer
Uzmanlik Statiisii Cumhurbagkanligi Kararnameleriyle Diizenlenebilir mi?”, Yasama Dergisi, S.39
(2019), s. 67.

Soyler, “Kariyer Uzmanlik Statiisii”, s. 69.

Anayasa Mahkemesi ayni yonde verdigi bir diger kararinda kamu gorevlilerinin statiilerinin ve bu
statiileri ile yakindan ilgili olan kadrolarin ihdasi ve kaldirilmasi konularinin kanunla diizenlenmesi
gerektigini ictihat etmistir: “Anayasa'nin 123. maddesinin birinci fikrasinda ise 'Idare, kurulus ve
gorevleriyle bir biitiindiir ve kanunla diizenlenir.' hilkmii yer almaktadir. Bu maddede yer alan
diizenleme, idarenin kanuniligi ilkesine viicut vermektedir. Idarenin kanuniligi ilkesi, idarenin ve
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tizere; kadro unvani ile personelin 6zellikle aylik ve ddenekleri arasinda bulunan siki
bag, kadro ihdas yetkisinin Anayasa’nin 128. maddesinin 2. fikrasi uyarinca miinhasir
kanun alan1 kapsaminda oldugunu gostermektedir. Anayasa’nin 104. maddesinin 17.
fikras1 dogrultusunda, miinhasiran kanunla diizenlenmesi Ongoriilen konularda
Cumbhurbaskanlig1 kararnamesi ¢ikarilamayacagi da géz oniine alindiginda, kadro ihdas
ve iptallerinin Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlenebilmesi mevcut Anayasal

diizenlemeler ve Anayasa Mahkemesi ictihatlariyla uyum gostermemektedir.

2. Kamu Tiizel Kisiliginin Cumhurbaskanhgi Kararnamesi ile

Kurulmasi

Anayasa’nin 123. maddesinin 3. fikrasinda yer alan, “Kamu tiizelkisiligi,
kanunla veya Cumhurbaskanligt  kararnamesiyle kurulur.” hiikkmi, idarenin
kurulusunun kanuna dayanmasi zorunlulugunun ilkesel ifadesi olan kanuni idare
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ilkesine getirilmis bir istisna olarak degerlendirilmektedir Anayasa degisikligi

oncesinde, kanunla veya kanunun verdigi agik yetkiye dayanarak idari bir islem ile

organlarinin gdrev ve yetkilerinin hicbir duraksamaya yer vermeyecek sekilde, agik bir bicimde
yasayla diizenlenmesini gerekli kilar. Anayasa'nin 128. maddesinin ikinci fikrasinda ise '"Memurlarin
ve diger kamu gorevlilerinin nitelikleri, atanmalari, gérev ve yetkileri, haklar1 ve yiikiimliliikleri,
aylik ve 6denekleri ve diger 6zliik isleri kanunla diizenlenir. Ancak, mali ve sosyal haklara iligkin
toplu sdzlesme hiikiimleri saklidir.' hitkkmii yer almaktadir. Anayasa Mahkemesi'nin birgok kararinda,
Anayasanin 128. maddesinin ikinci fikrasinin kapsamina giren kisilerin statiilerine ve ozliik
haklarina iliskin diizenlemelerin yasayla yapilmasi gerektigi, bu konularin diizenlenmesinin idarenin
diizenleyici islemlerine birakilmasmin Anayasa'ya aykiri olacagi hususu vurgulanmistir. Idarenin
kanuniligi ilkesi, idarenin hizmet birimleri ile bu birimlerin kadro ve gorev unvanlarinin ve
gorevlerinin yasayla diizenlenmesini de igerir. Kadrolar, bir kamu hizmetinin teskilatlanmasinin 6n
kosuludur. Kadro unvani, personelin yerine getirecegi gorevlerini, yetkilerini, haklarmi ve
ylikiimliliiklerini, aylik ve 6denekleri ile diger 6zlilk haklarimi ifade etmektedir. Kadro unvani ile
personelin 6zellikle aylik ve ddenekleri ve diger 6zlilk haklar1 arasinda siki bir bag bulunmaktadir.
Kadro ile birlikte, ana hizmet, danisma ve yardimc1 hizmet birimlerinde istihdam edilecek personelin
niteliklerinin Yasa ile belirlenmesi gerekir. EPDK'nun da i¢inde yer aldig1 diizenleyici ve denetleyici
kurumlar, yasayla kurulmus olan kamu tiizel kisileridir ve bunlar Anayasanin 123. maddesinde ifade
edildigi iizere, idarenin biitiinliigii icinde yer alirlar ve yasayla diizenlenmeleri gerekir. idarenin
yasallig: ilkesi ise, idarenin organlarinin/hizmet birimlerinin de yasayla diizenlenmesini gerektirir.
Keza, diizenleyici ve denetleyici kurumlarca gergeklestirilen ve genel idare esaslarina gore
yiriitilmekte olan kamu hizmetlerinin gerektirdigi asli ve siirekli gorevleri ifa eden kamu
gorevlilerinin statiileri, Anayasa'nin 128. maddesinin ikinci fikras1 geregince yasayla diizenlenmek
durumundadir. Ayni sekilde, idarenin sahip olacagi kadrolarin ihdas1 ve kaldirilmasi konular1 da
kamu gorevlilerinin statlisii ile yakindan ilgili oldugundan bu alanin da yasayla diizenlenmesi
gerekmektedir.” Anayasa Mahkemesi E. 2009/90, K.2011/47, K.T. 10.03.2011, Kararlar Bilgi
Bankasi, www.anayasa.gov.tr (Erisim Tarihi:01.12.2019)

Yasin, a.g.m., s. 316.
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kurulabilen kamu tiizel kisiligi, arttk kanun veya dogrudan Cumhurbaskanligi
kararnamesi ile kurulabilmektedir. Kanuna dayanmaksizin g¢ikarilan idari bir islem olan
Cumhurbagkanligi kararnamesi ile kamu tiizel kisiligi kurulmasi, kanuni idare ilkesi
anlaminda ciddi tartismalar ile muhtemel sorunlar1 giindeme getirmistir. Bu nedenle,
kamu tiizel kisiliginin Cumhurbagkanligi kararnamesi ile kurulabilmesi asagida

kapsamli bir sekilde degerlendirilecektir.

a. Kamu Tiizel Kisiligi Kurma Yetkisi

Kamu tiizel kisiliginin kurulusuna iligkin yeni diizenleme dogrultusunda;
kamu tiizel kisiligi kurma yetkisi, Anayasa tarafindan yasama ve ylirlitme organlarina
ayni kuvvette tanimmmistir. Anayasa degisikligi Oncesinde yiirlitme organinin sahip
oldugu kamu tiizel kisiligi kurma yetkisi kanuna dayanmak zorunda oldugu halde,
yurirliikteki diizenleme uyarinca artik bdyle bir zorunluluktan bahsedilemez.
Dolayisiyla Cumhurbaskaninin dogrudan Anayasa’dan aldigr yetki kapsaminda
cikardigi Cumhurbaskanligi kararnamesiyle, kamu tiizel kisiligi kurulabilmesi

mumkindiir.

Ogretide kanunla, Cumhurbaskanma kamu tiizel kisiligi kurma yetkisi verilip
verilemeyecegi tartisilmistir. Dogrudan kamu tiizel kisiligi kurma yetkisine sahip olan
Cumhurbagkanina, kanunla esas ve usulleri belirlenmek suretiyle kamu tiizel kisiligi
kurma yetkisi verilmesinin Anayasa’ya aykirt olmadigini savunan Yasin; aksi yonde bir
yorumun, Anayasa degisikliginin anlam ve amaciyla bagdagmayacagimi ileri

. . 47
siirmektedir*’®,

Kamu tiizel kisiligi kurma yetkisini bizzat Anayasa’dan alan
Cumhurbagkaninin, kamu tiizel kisiligi kurma hususunda kanunla ayrica
yetkilendirilmesinde Anayasa’nin biitlinliigline ters diisen bir yon bulunmamaktadir. Bu
acidan bakildiginda, yasama organinin temel esaslar1 kanunla belirledikten sonra, kamu
tiizel kisiligi kurulmasi hususunda Cumhurbagkanini yetkilendirmesi, Anayasa’nin 123.
maddesinin 3. fikrasina aykirilik teskil etmeyecektir. Ancak belirtmek gerekir ki,

Anayasa’nin 104. maddesinde Cumhurbaskanina taninan kararname ¢ikarma yetkisinin

% Yasin, a.g.m., s. 323.
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takdiri niteligi ve Cumhurbagkaninin kanunla yetkilendirilmesinin uygulamada yol

acacag1 hukuki karmasa*’® nedeniyle bu yénde bir tercih yapilmamas: isabetli olacaktir.

Yasin, kanunda verilen yetkiye dayanarak kamu tiizel kisiligi kuran
Cumhurbagkanligi kararnamesinin, idari islem niteliginde oldugunu, bu nedenle de

yargisal denetiminin idari yarginin gorev alanina girdigini ifade etmistir*®

. Anayasa’nin
148. maddesinin agik hiikmii uyarinca Cumhurbaskanligi kararnamelerinin yargisal
denetimini yapma gorev ve yetkisi Anayasa Mahkemesi’'ne verilmistir. Bu nedenle
kanuna dayanarak c¢ikarilmis olsa dahi, Cumhurbaskanligi kararnamesinin yargisal
denetiminin idari yargmin gorev alanma girdigini kabul etmek miimkiin
goziikmemektedir. Ote yandan bu yorum, Cumhurbaskaninin kanunda verilen yetkiyi,
yargisal denetimi idari yargiya tabi olan Cumhurbaskant karariyla kullanacagi

diisiincesine dayanmakta ise, bu yaklasimin Anayasa’nin 123. maddesinin 3. fikrasina

aykirt oldugu da agiktir.

Son olarak belirtmek gerekir ki; Cumhurbagkan1 kamu tiizel kisiligi kurma
konusunda sahip oldugu yetkiyi sadece Cumhurbagkanligi kararnamesi ile diizenleme
yapmak suretiyle kullanabilecektir. Zira Anayasa degisikligi sonrasinda kamu
tiizelkisiligi kanunla ya da Cumhurbagkanligi kararnamesi ile kurulmak zorundadir.
Artik kanunun agik¢a verdigi yetkiye dayanarak kamu tiizel kisiligi kurulmasi miimkiin
olmadigindan, Cumhurbaskanligi kararnamesi disinda baska bir idari islem ile kamu

8l Bu kapsamda

tiizel kisiligi kurulmasi, Anayasa’ya aykirilik teskil edecektir
Cumbhurbagkaninin, Cumhurbagkani karari veya Cumhurbagkanligi yonetmeligi ile

kamu tiizel kisiligi kurmasi s6z konusu olamayacaktir.

b. “Kamu Tiizel Kisiligi Kurulmast” Kavraminin Anlami ve Kapsami

Cumhurbagkanligi kararnamesi ile kamu tiizel kisiligi kurulabilmesinin

sinirlarint belirleyebilmek i¢in, “kamu tiizel kisiligi kurulmasi” ifadesinin anlam ve

9 Volkan Aslan, “Cumhurbagkanligi Kararnamelerinin Kanunlara Uygunlugunun Denetimi ve Cesitli

Hususlarin Kararname ile Diizenleneceginin Kanunlarda Belirtilmesi Uzerine”, Anayasa Yargisi
Dergisi, C.36, S.1(2019), ss.155-156.

Yasin, a.g.m., s. 323.

8L Ayni1 yonde bkz. Sever, a.g.m., $5.1-16 ; Gozler, Idare Hukuku, ss. 205-206.
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kapsaminin aciklanmast gerekmektedir. Akbulut, idarenin kurulmasi kavramini
aciklarken; “kurulma” kavraminin, “hukuken varlik kazanma” ve “organize edilme,
diizenlenme” olarak iki farkli anlama sahip oldugunu belirtmistir*®. idare kavraminm,
kamu tiizel kisiligini de kapsamina alan bir anlami oldugu diistiniildiigiinde, “kurulma”
kavramina yiiklenen bu anlam, kamu tiizel kisiliginin kurulusu bakimindan da gecerli
olacaktir. Kamu tlizel kisiliginin hukuken varlik kazanmasi, kanun veya
Cumhurbagkanligi kararnamesi ile yeni bir idari birim olusturulmasidir. Kamu tiizel
kisiliginin organize edilmesi ise, kurulan idari teskilatin amacinin, organlarinin,
personelinin, biitgesinin, mallarinin ve diger unsurlarmin diizenlenmesi anlamina

gelmektedir*®,

Kamu tiizel kisiligi, Cumhurbaskanligi kararnamesi ile kurularak hukuken
varlik kazandig1 gibi; kurulan kamu tiizel kisiliginin kurulus amaci ve kapsami, tegkilat
yapist, biit¢esi gibi hususlar da “kurulma” kapsaminda kabul edilerek Cumhurbaskanligi
kararnamesi ile diizenlenebilecektir. Ancak Anayasa’nin 123. maddesinin 3. fikrasinda
“kamu tiizel kisiliginin kurulmas1” ifadesine yer verilirken, kamu tiizel kisiliginin gorev
ve yetkilerine iliskin bir diizenleme yapilmadigindan, kamu tiizel kisiliginin gorev ve
yetkilerinin Cumhurbagkanligi kararnamesi ile diizenlenemeyecegi diisiiniilmektedir.
Anayasa’nin 123. maddesinin 1. fikrasinda idarenin kurulus ve gorevlerinin kanunla
diizenlenecegi Ongoriilmiis; 123. maddenin 3. fikrasinda ise kamu tiizel kisiliginin
valnizea kurulugunun Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlenebilecegi hiikmiine
yer verilmistir. Bu nedenle Anayasa’nin 123. maddesinin 3. fikrasinda diizenlenen
yetkinin, dar anlamda teskilatlanmaya iliskin bir yetki oldugu ve kamu tiizel kisiliginin
gorevlerini kapsamina almadigi kabul edilmektedir*®. Anayasa’nin 106. maddesinde
bakanliklarin kurulmasinin yani sira gorev ve yetkilerinin de Cumhurbagkanligi
kararnamesi ile diizenleneceginin agikga belirtilmesine karsin, 123. maddede kamu tiizel
kisiliginin gorev ve yetkilerine iliskin 6zel bir ibareye yer verilmemesi, bu yorumu
desteklemektedir.

82 Akbulut, a.g.e., ss. 158-1509.
8 age., s 177.
8 Sever, a.g.m., s5.1-16.
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Idarenin kurulusu ve gorevlerinin kanunla diizenlenecegini 6ngdren
Anayasa’nin 123. maddesinin 1. fikrasi ve dolayisiyla kanuni idare ilkesi uyarinca,
idarenin gorevlerinin kanunla diizenlenmesi prensibi devam etmektedir. Her ne kadar
Anayasa’da kamu tiizel kigiliginin kurulusu bakimindan ayrik bir hiikkiim tesis edilerek
Cumhurbagkanligi kararnamesine diizenleme yetkisi verilmigse de, bu yetki dar
yorumlanmali ve kamu tiizel kisiliginin gorevleri bu kapsama dahil edilmemelidir.
Ancak uygulamada ¢ikarilan Cumhurbaskanligi kararnameleri incelendiginde, kamu
tiizel kisiliklerinin gorev ve yetkilerinin Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ile diizenlendigi

goriilmektedir.

c¢. Kamu Tiizel Kisiligi Kurulmasinda Yetki Paylasimi: Kanun-

Cumhurbaskanhg Kararnamesi Tliskisi

Anayasa’nin 123. maddesinde, kamu tiizel kisiligi kurulmasi hususunda
kanun ve Cumhurbagkanligi kararnamesi ortak yetkili kilinmistir. Bu ortak diizenleme
alaninda kanun ve Cumhurbaskanligi kararnamesi arasinda nasil bir iligski oldugu acik
degildir. Nitekim kanunla kurulmus bir kamu tiizel kisiliginin, Cumhurbaskanlig:
kararnamesi ile diizenlenip diizenlenemeyecegi, yine ayni dogrultuda Cumhurbaskanligi
kararnamesi ile kurulan kamu tiizel kisiliginin kanunla ilga edilip edilemeyecegi gibi

hususlar 6gretide tartigilmaktadir*®®,

Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ile kurulmus bir kamu tiizel kisiliginin
kurulusu, amaci, gorev ve yetkileri veyahut tegkilat yapisina iligkin konularda kanunla
diizenleme yapilmasini engelleyen bir hiikiim Anayasa’da yer almamaktadir. Kaldi ki,
yasama yetkisinin genelligi ilkesi kapsaminda, Anayasa’da yasama organinin
diizenleme yapma yetkisinin sinirlandirildig: bir konu da bulunmamaktadir. Dolayisiyla,
Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ile kurulmus bir kamu tiizel kisiligi, yasama organi
tarafindan kanunla yeniden diizenlenebilir. Bu halde Cumhurbaskanligi kararnamesinin
ilga edilmesinden degil, Anayasa’nin 104. maddesinin 17. fikras1 uyarinca hiikiimsiiz
hile gelmesinden so6z edilecektir. Ogretide kanunda yer alan diizenlemelerin,

Cumhurbagskanligi kararnamesi ile ¢atisma i¢inde bulunmamasi halinde, kanunda aksine

*® vYasin, a.g.m., ss. 319-320.
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bir hiikiim yok ise, kararnamenin kanuna aykir1 olmayan hiikiimlerinin uygulanmaya

devam edebilecegi savunulmaktadir*®®.

Ote yandan kanunla kurulmus bir kamu tiizel kisiligi, Cumhurbaskanlig
kararnamesi ile ilga edilemeyecegi gibi; Anayasa’nin 104. maddesi uyarinca kanunda
acik¢a diizenlenmis bir konuda Cumhurbaskanligi kararnamesi g¢ikarilamayacagindan,
kanunla ayni konuda ayr1 bir kamu tiizel kisiligi kuran Cumhurbagkanligi kararnamesi
Anayasa’ya aykirilik teskil edecektir. Yine benzer sekilde kanunla kurulmus bir kamu
tiizel kisiliginin teskilat yapisi, mali hiikiimleri, gorev ve yetkilerine iligkin ek
diizenlemeler Cumhurbagkanhigi kararnamesi ile diizenlenemez*®’. Her ne kadar
Anayasa’nin 123. maddenin 3. fikrasinda kamu tiizel kisiligi kurma yetkisi kanun ve
Cumhurbagkanligi kararnamesine birlikte verilmis ise de, 123. maddenin 1. fikrasi
uyarinca idari teskilatin kurulusunda esas yetki yasama organina aittir. Kaldi ki
Anayasa’nin 104. maddesinin 17. fikrasindaki acik hiikiimler uyarinca kamu tiizel
kisiligi kurulmasinda da, kanunun 6nceligi ve istiinliigii s6z konusu oldugundan; kamu
tiizel kisiliginin kurulus kanununda Cumhurbaskanligi kararnamesi ile degisiklik

yapilmasi veya bu kanunun, kararnameyle yiiriirliikkten kaldirilmasi miimkiin degildir488.

Her ne kadar Anayasa’nin 123. maddesinin 3. fikrasinda kamu tiizel kisiliginin
kaldiriimasindan bahsedilmemis ise de, Cumhurbagkanligi kararnamesi ile kurulan bir
kamu tiizel kisiliginin varhi@ina yetki ve wusulde paralellik prensibi uyarinca
Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ile son verilebilir. Yine Cumhurbaskanligi kararnamesi
ile kurulan kamu tiizel kisiligi, yasama organi tarafindan ¢ikarilan bir kanunla
kaldirilabilirken;  kanunla  kurulmus bir kamu tiizel kisiliginin  varli§ina
Cumhurbagkanlig1 kararnamesi ile son verilemez*®. Bu son ¢ikarimin dayanagi, yasama
organinin iradesinin, yasama yetkisinin niteligi geregi, Cumhurbagkaninin iradesine

ustlin tutulmasidir.

*  Yasin, a.g.m., s. 319.
487

a.yer.
8 Turan Yildirim, “Cumhurbaskanligr Kararnameleri”, s. 28. Yasin; aksi bir yaklagimin benimsenmesi
halinde, aym kamu tiizel kisiliginin teskilat yapisi, gorev ve yetkilerinin hem kanunda hem de
Cumbhurbagskanlig1 kararnamesinde diizenlenmesi gibi hukuken kabul edilemez bir durumun ortaya
¢ikacagini ifade etmektedir. Yasin, a.g.m., s. 319.

" Yasin, a.g.m., s. 320; Ulusoy, Yeni Tiirk Idare Hukuku, s. 136.

136



Ayrica belirtmek gerekir ki; Anayasa’nin 130. maddesi uyarinca kamu tiizel
kisiligi niteligini bizzat Anayasa’dan alan {niversitelerin, miinhasiran kanunla
diizenlenmesi Ongoriilen konulardan oldugundan, Cumhurbaskanligi kararnamesi ile
kurulmasi1 miimkiin olmadigi gibi; tniversitelerin, kamu tiizel kisiliklerine ancak
kanunla son verilebilir. Benzer sekilde, kamu tiizel kisiligi niteligini Anayasa’nin 128.
maddesinden alan mabhalli idarelerin, kurulus esaslarinin kanunla belirlenecegi
ongoriildiigiinden Cumhurbagkanlig1r kararnamesi ile kurulmasi ve kaldirilmasi soz

konusu degildir.

Kamu tiizel kisiliginin kurulusunda, kanun ve Cumhurbaskanligi kararnamesi
arasindaki iligkiyi belirlemeye yonelik farkli bir 6rnek, 702 sayili Kanun Hikmiinde

Kararname*®

ile kurulan kamu tiizel kisiligini haiz Niikleer Diizenleme Kurumu’dur.
702 sayili Kanun Hiikmiinde Kararname’nin 7. maddesinde, Kurum’un diizenleyecegi
faaliyet, konu ve alanlari ile Kurum’un gorev ve yetkilerinin Cumhurbaskaninca
belirlenecegi hiikkmiine yer verilmistir. Niikleer Diizenleme Kurumu, 702 sayili Kanun
Hiikmiinde Kararname ile kamu tiizel kisiligi kazanmis; 4 sayili Cumhurbagkanligi

Kararnamesi’nin 785 ve devami maddelerinde, Kurum’un kurulusu, isleyisi, gorev,

yetki ve sorumluluklarina iliskin diizenlemelere yer verilmistir.

Ancak 4 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi’nin ilk halinde, Kurum’un
gorev ve yetkileri diizenlenmemis; 14 sayili Iletisim Baskanlign Teskilati Hakkinda
Cumhurbagkanligi Kararnamesi’nin*" 26. maddesiyle, 4 sayili Cumhurbaskanhig
Kararnamesi’nin ilgili kismma Kurum’un goérev ve yetkilerine iliskin hiikiimler
eklenmistir. Bu kapsamda kanun hiikmiinde kararnameyle kurulan Niikleer Diizenleme
Kurumu’nun teskilat yapisi, gorev ve yetkileri 702 sayilh Kanun Hiikmiinde
Kararname’de  yetkilendirilen =~ Cumhurbagkani  tarafindan, = Cumhurbaskanligi
kararnamesi ile diizenlenmistir. Her ne kadar 702 sayili Kanun Hiikmiinde
Kararname’de, Kurum’un gorev ve yetkilerinin Cumhurbaskani tarafindan hangi islem
tiiri ile diizenlenecegi agikga belirtilmese de, 6gretide bu asli diizenleme yetkisinin

ancak Cumhurbagkanligi kararnamesi ile kullanilabilecegi savunulmaktadir*®. Kamu

40 Resmi Gazete, 09.07.2018, S. 30473.
1 Resmi Gazete, 24.07.2018, S. 30488.
2 Sever, a.g.m., s5.1-16.
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tiizel kisiliginin Cumhurbaskanligi kararnamesi disinda baska bir idari islemle
kurulmasinin Anayasa’ya aykiri olacagi diisiiniildiiglinde, bu yaklasimin isabetli oldugu

agiktir.

Ne var ki, 4 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi’nin 790. maddesinin 3.
fikrasina dayanarak cikarilan Nikleer Diizenleme Kurumu Teskilat Yénetmeligi’nin*®
5. maddesinde Kurum’un gorev ve yetkilerine iligkin bir diizenlemeye yer verilmis ve
bu diizenlemeye 4 sayili Cumhurbagkanligi Kararnamesi’nde yer almayan yeni gorev ve
yetkiler de eklenmistir. Kamu tiizel kisiligini haiz Niikleer Diizenleme Kurumu’nun
bazi gorev ve yetkilerinin, dogrudan yonetmelikle diizenlenmesi, hem kamu tiizel
kisiligi kurulmasina iliskin Anayasa’nin 123. maddesinin 3. fikrasina hem de idarenin

gorevlerinin kanunla diizenlenmesi 6ngéren 123. maddenin 1. fikrasina aykiridir.

Yine Niikleer Diizenleme Kurumu’na iliskin bir diger dikkat cekici husus,
Kurum’un hizmet birimlerini ve bu birimlerin ¢alisma usul ve esaslarini diizenleme
yetkisinin yonetmelige birakilmasidir. Ne 702 sayili Kanun Hiikmiinde Kararname’de
ne de 4 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi’nde Niikleer Diizenleme Kurumu’nun
hizmet birimleri belirlenmemis, hizmet birimlerini belirleme yetkisi dogrudan
yonetmelige birakilmistir*®®. Yeni kurulan bir idarenin hangi hizmet birimlerinden
olustugu, idarenin kurulusuna iliskin temel diizenlemelerden olup; hizmet birimlerinin
diizenlenmesinin idarenin baska islemlerine birakilmasi, kurulusa iliskin temel ilkelerin

495

belirlendigi anlamina gelmemektedir . Bu nedenle bir idari teskilati olusturan hizmet

birimlerinin esasli noktalarinin yonetmelige birakilmasi, Anayasa’nin 123. maddesinin
3. fikrasma aykirt oldugu gibi, yonetmeligin tali niteligine vurgu yapan Anayasa’nin

124. maddesine de aykirilik teskil etmektedir*®®.

3 Resmi Gazete, 25.04.2019, S. 30755.

% Sever, a.g.m., ss.1-16.

% Akbulut, a.g.e., s. 195.

% gever, a.g.m., ss.1-16. Sever, yonetmeliklere asli diizenleme yetkisi veren hiikiimlerin Anayasa’nin
124. maddesine aykirilik teskil ettigini vurgulamustir.
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d. Kamu Tiizel Kisiliginin Cumhurbaskani Karart ile Kurul(ama)mast

Anayasa’nin 123. maddesinin 3. fikrasinda kamu tiizel kisiliginin kanun veya
Cumhurbagkanligi kararnamesi ile kurulabilecegi, bu iki hukuki islem tiirii disinda
baska bir islem ile kamu tiizel kisiligi kurulmasmmin miimkiin olmadig1 yukarida
belirtilmisti. Ne var ki Anayasa degisikligi sonrasinda mevzuatta yapilan degisiklikler

dogrultusunda, kamu tiizel kisiligi “Cumhurbaskani karar1” ile de kurulabilmektedir.

Anayasa degisikligi kapsaminda, Bakanlar Kurulu’nun kaldirilmasiyla
birlikte, mevzuatta “Bakanlar Kurulu karar1” ibaresinin bulundugu diizenlemeler, yerini
“Cumhurbaskan1 karari”na birakmistir. Bu duruma ornek teskil eden diizenlemelerden
ilki, 703 sayili Kanun Hiikmiinde Kararname ile degisik 5393 sayili Belediye
Kanunu’nun 4. maddesi uyarinca belediyelerin Cumhurbaskan: karar: ile kurulmasinin

47 Anayasa’nin 127. maddesinde “Mahalli idareler; il, belediye veya

ongoriilmesidir
koy hallkimin mahalli miisterek ihtiyaglarimi karsilamak iizere kurulus esaslart kanunla
belirtilen ve karar organlari, gene kanunda gosterilen, secmenler tarafindan segilerek
olusturulan kamu tiizelkisileridir. Mahalli idarelerin kurulug ve gorevleri ile yetkileri,
verinden yonetim ilkesine uygun olarak kanunla diizenlenir.” hiikkmii yer almaktadir.
Anayasa’nin 127. maddesi uyarinca kamu tiizel kisiligi dogrudan Anayasa’dan
kaynaklanan belediyelerin kurulus esaslar;, 5393 sayili Belediye Kanunu’nda
diizenlenmistir. Ogretide tartisilan husus, 5393 sayili Belediye Kanunu dogrultusunda,

belediye kurma ve kaldirma yetkisinin Cumhurbaskan: karar1 ile gergeklestirilecek

olmasinin, Anayasa’nin 123. maddesine aykirilik teskil edip etmeyecegidir.

Cumhurbagkanligi kararnamesinin kanuna dayanmaksizin ¢ikarilan hukuki bir
islem olmast nedeniyle, belediyelerin kurulmasinda bilingli  bir sekilde
Cumhurbagkanligr kararnamesine yer verilmemis olabilecegi; ancak bu bilingli tercihin
Anayasa’nin 123. maddesinde kamu tiizel kisiliginin kanunla veya Cumhurbaskanlig
kararnamesi ile kurulacagini 6ngoren acik hiikiimle uyumsuz oldugu ifade edilmistir*®,

Baska bir goriise gore ise, Anayasa’nin 127. maddesi uyarinca kamu tlizel kisiligi

7 Mutlu Kagitcioglu, “Tiirk Hukukunda Cumhurbaskani Kararlar1”, KHP Toplantisi, Istanbul, 2019,
§s.22-23. http://www.kamuhukukculari.org/upload/dosyalar/Mutlu_Kagtcoglu.pdf (Erisim Tarihi:
05.12.2019)
a.g.m.,s. 23.
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dogrudan Anayasa’dan kaynaklanan belediyenin, bir beldede idari birim olarak ihdas
edilmesinin  Anayasa’nin 123. maddesinin 3. fikrasi kapsaminda olmadigi ileri

siiriilmektedir*®®.

Anayasa’nin  123. maddesinin 3. fikrasinin bir idari birimin
kurulmasindan ziyade, bir idari birimin kamu tiizel kisiliginin kurulmasina iliskin
oldugu; bu nedenle de kamu tiizel kisiligini haiz belediyelerin kurulmasinda dikkate
alinmayacagi ve 5393 sayili Belediye Kanunu uyarinca Cumhurbagkani karari ile

belediye kurulmasinin Anayasa’ya aykiri olmayacagi savunulmaktadir®®.

Mevzuatta “Bakanlar Kurulu karari”nin yerini “Cumhurbagkani karari”na
biraktigi bir diger Ornek, 4 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi’'nde diizenlenen

1 Kamu tiizel kisiligine sahip oldugu konusunda agik bir

kalkinma ajanslaridir
diizenleme bulunmayan kalkinma ajanslari, 4 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi’nin
186. maddesi uyarinca Cumhurbaskant karar: ile kurulur. 703 sayili Kanun Hitkmiinde
Kararname ile birgok hiikmii ilga edilen 5449 sayili Kanun’da®”, kalkinma ajanslarinin
kamu tiizel kisisi olduklar1 yoniinde bir hitkkme yer verilmemis olmasina ragmen,
Anayasa Mahkemesi s6z konusu ajanslarin sahip oldugu nitelikleri goz oOniinde

bulundurarak, kamu tiizel kisisi olduklarina karar VermistirSO3

. Kamu tiizel kisiligi
niteliginde kabul edilen kalkinma ajanslarinin, Cumhurbaskan1 karari ile kurulmasi
bircok acidan problemlidir. Oncelikle 4 sayili Cumhurbaskanlhigi Kararnamesi’nde
kalkinma ajanslarinin = Cumhurbagkan1  karar1 ile kurulacaginin  belirtilmesi,
Cumbhurbagkaninin Anayasa’da kendisine verilen kamu tiizel kisiligi kurma yetkisini,
yine kendisine devrettigi anlamina gelmektedir. Bu durumun Anayasa’ya uygunlugu

tartigilabilir olmakla birlikte, konuya iligkin esas problem, kamu tiizel kisiligini haiz

9 Selman Sacit Boz, "Belediye, Koy ve Kamu iktisadi Tesebbiislerinin Kurulmasim Diizenleyen

Hiikkiimler Anayasanin 123/3 Maddesine Aykiri mudir?", www.idare.gen.tr/boz-ay-m-123-
3.htm (Erisim Tarihi:01.12.2019)

a.yer. Akbulut, Anayasa’nin 127. maddesinde mahalli idarelerin kanunla kurulmasindan degil,
kurulus esaslarimin kanunla belirtilmesinden s6z edildigini; bu kapsamda, bir mahalli idarenin
kurulus esaslar1 kanunda yeterli agiklikta diizenlendikten sonra, Anayasa’nin 123. maddesinin 3.
fikras1 geregince kanunun agik¢a verdigi yetkiye dayanarak idari islemle kurulmasimin miimkiin
oldugunu belirtmektedir. Akbulut, a.g.e., s. 166, dipnot 369.

Kagit¢ioglu, a.g.m., s. 23.

5549 sayili Kanun’un adi, “Kalkinma Ajanslarinin Kurulusu, Koordinasyonu ve Gorevleri Hakkinda
Kanun” iken, 2 Temmuz 2018 tarih 703 sayili Kanun Hiikmiinde Kararname’nin 75. maddesiyle
“Kalkinma Ajanslarinin Hizmetlerine Iliskin Kanun” olarak degistirilmistir.

Akbulut, a.g.e., ss. 162-163. Yazarin dikkat ¢ektigi Anayasa Mahkeme karar1 i¢in bkz. Anayasa
Mahkemesi, E. 2006/61, K. 2007/91, K.T. 30.11.2007, Kararlar Bilgi Bankasi, www.anayasa.gov.tr
(Erigim Tarihi: 27.12.2019)
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kalkinma ajanslarinin Cumhurbagkan1 karari ile kurulmasmin Anayasa’nin 123.
maddesinin 3. fikrasi acisindan sorun teskil etmesidir’®. Zira kamu tiizel kisiliginin,
Cumhurbagkanlig1 kararnamesi disinda bagka bir idari islem ile kurulmasi, Anayasa’ya

aykir olarak degerlendirilecektir.

Anayasa degisikligi kapsaminda mevzuatta yapilan degisikliklerde, “Bakanlar
Kurulu karar1” ibaresi yerine “Cumhurbagkaninca” ibaresinin de getirildigi

gézlemlenmistirSOS. 506

Bu kapsamda 233 sayili Kanun Hiikmiinde Kararname’de
diizenlenen kamu iktisadi tesebbiisleri 6gretinin dikkatini ¢ekmistir. Kararname’nin 4.
maddesinde tiizel kisiligi haiz oldugu belirtilen tesebbiislerin, kamu tiizel kisisi oldugu
yoniinde agik bir belirleme yapilmamistir. Buna karsin Anayasa Mahkemesi, Anayasa
degisikligi oncesinde verdigi bir kararinda, Tiirk Telekomiinikasyon Anonim Sirketi’nin
kamu tiizel kisisi oldugunu belirtmis; kamu iktisadi tesebbiislerinin 6zel hukuk

hiikkiimlerine gore faaliyette bulunan ve kamu yarar1 amaciyla c¢alisan kamu tiizel

kisilikleri oldugu yoniinde karar vermistir®®’.

233 sayili Kanun Hiikmiinde Kararname’nin 3. maddesinde tesebbiislerin,
Cumhurbaskaninca  kurulacagi  ongoriilmiistiir.  Bahsi  gegen  diizenlemede,
Cumhurbagkaninin tesebbiis kurma yetkini hangi islem ile gergeklestirecegine iliskin bir
belirleme yapilmadigindan, kamu iktisadi tesebbiislerinin  Cumhurbagkanligi
kararnamesi ile kurulmasi gerektigi; tesebbiislerin Cumhurbaskani karari ile kurulmasi
halinde ise Anayasa’nin 123. maddesinin 3. fikrasina aykirilik halinin giindeme gelecegi
ifade edilmektedir®®. Kamu tiizel kisiliginin alelade bir idari islemle degil, idari
islemler arasindan sadece Cumhurbaskanligi kararnamesi ile kurulabilecegi g6z 6niinde
bulunduruldugunda, 233 sayili Kanun Hiikmiinde Kararname’de yer alan “Tesebbiisler,

Cumhurbaskaninca  kurulur.”  hilkmiinlin ~ Anayasa’ya uygun yorumlanarak

04 Kagitcioglu, a.g.m., ss. 23-24: “Kanaatimizce, kamu tiizel kisisi oldugu kabul edildigi takdirde,

Kalkinma ajanslarinin kurulmasi i¢in Cumhurbagkani kararimin 6ngoriilmiis olmasi, Anayasa’nin
123. maddesine uygun diigmemektedir.”

Kagit¢ioglu, a.g.m., s. 24.

%06 Resmi Gazete, 18.06.1984, S. 18435 (Miikerrer)

%7 Anayasa Mahkemesi, E. 1994/70, K. 1994/65-2, K.T. 22.12.1994 Kararlar Bilgi Bankasi,
www.anayasa.gov.tr (Erisim Tarihi: 26.12.2019) Karara dikkat ¢eken Akbulut, a.g.e., s. 201, dipnot
406; Giinday, a.g.e., s. 544; Yildizhan Yayla, Idare Hukuku, 2.b., istanbul: Beta Yayinlar1, 2010, s.
262; Caglayan, “Hukukumuzda Kamu Tiizel Kisiligi Kavrami ve Kistaslar”, s. 383.

Kagitgioglu, a.g.m., s. 24.
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Cumhurbaskani karari degil, Cumhurbaskanligi kararnamesi olarak anlagilmasi

gerekmektedir™®.

Kamu tiizel kisiliginin  kurulmasina iligkin  bir¢ok  diizenlemede
Cumhurbagkan1 kararma yetki verilmesi, uygulamada idari bir karmasay1 da beraberinde
getirecektir. Ogpretide, kamu tiizel kisiligi kurulmasina iliskin degisiklik o&ncesi
diizenlemenin muhafaza edilmesinin, demokratik ac¢idan daha mesru sonuglar

10 Anayasa degisikligi sonrasi, 123. maddenin 3.

doguracag1 diisiiniilmektedir
fikrasinin  “Kamu tiizel kisiligi ancak kanunla veya kanunun ac¢ikca verdigi yetkiye
dayanarak Cumhurbaskant karart ile kurulur.” seklinde diizenlenmesinin daha isabetli
olacagi; bdyle bir diizenlemenin, kamu tiizel kisiligi kurma konusunda ayni anda hem
yasama organinin hem de yiiriitme organinin yetkili olmasindan dogabilecek muhtemel

sorun ve tutarsizliklarin 6niine gegecegi savunulmaktadir®*?,

e. 4 Sayili Cumhurbaskanhg Kararnamesine Yonelik Bir Inceleme

Cumhurbagkanligi Hiikiimet Sistemine fiilen gecilmesiyle birlikte, 15
Temmuz 2018 tarih ve 30479 sayili Resmi Gazete’de 4 sayili “Bakanliklara Bagli,
Mgili, Tliskili Kurum Ve Kuruluslar Ile Diger Kurum ve Kuruluslarin Teskilat1 Hakkinda
Cumhurbagkanligi Kararnamesi” yayimlanmistir. S6z konusu Cumhurbaskanligi
Kararnamesi ile ¢ok sayida kamu tiizel kisiligi kurulmus; kurulan kamu tiizel
kisiliklerinin amag, kapsam, teskilat, gorev ve yetkilerine iliskin kapsamli diizenlemeler

yapilmugtir.

4 sayili Cumhurbagkanligi Kararnamesi ile kurulan kamu tiizel kisiliklerine
iliskin diizenlemeler incelendiginde; amac, kapsam, gorev ve yetkiler, teskilat yapisi,
hizmet birimleri, personel, biitce gibi konularin kamu tiizel kisiliginin kurulmasi
kapsaminda degerlendirildigi anlasilmaktadir. Anayasa’nin 123. maddesinin 3.

fikrasinda kamu tiizel kisiliginin gorev ve yetkilerinin Cumhurbagkanligi kararnamesi

9 Sever, a.g.m., ss.1-16. Aksi yonde bkz. Boz, a.g.m., www.idare.gen.tr/boz-ay-m-123-3.htm (Erigim

Tarihi:25.12.2019)
510 Ulusoy, Yeni Tiirk Idare Hukuku, s. 136.
Mg ge., s. 136; Kagitgioglu, a.g.m., s. 24.
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ile diizenlenecegi acik¢a 6ngdriilmemis olmasina ragmen, 4 sayili Kararname’de kamu

tiizel kisiliklerinin gorev ve yetkilerinin de diizenlendigi goriilmektedir.

Ornegin; 703 sayili Kanun Hiikkmiinde Kararname’nin 95. maddesiyle, 2954
sayill Tirkiye Radyo ve Televizyon Kanunu’nda diizenlenen Tiirkiye Radyo-
Televizyon Kurumu’nun kurulus, gorevler, organlarin teskili ve gorevleri ile mali
hiikiimlerine iliskin hiikiimler yiirtirlikten kaldirilmistir.  Ardindan, 4 sayili
Cumhurbagkanligi Kararnamesi’nin 532 ve devami maddelerinde Tiirkiye Radyo-
Televizyon Kurumu’nun kurulus, gorev, yetki ve sorumluluklarina iliskin usul ve
esaslar diizenlenmistir. Kurum’un, 4 sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi’nin 534.
maddesinde diizenlenen goérevlerinin, Cumhurbagkanligi kararnamesine konu
bakimindan yasaklanmayan alanlara iliskin oldugu; diizenlemelerin genel itibariyle

Kurum’un organizasyonuna iliskin gérevler icerdigi sdylenebilir.

2954 sayili Kanun’da muhafaza edilen hiikiimler incelendiginde; 4. maddede
temel ilkeler, 5. maddede yayin esaslari, 20. maddede Cumhurbaskani ve siyasi parti
acitklamalarmmin  ve faaliyetlerinin yayinlanmasi, 22. maddede secimlerde siyasi
partilerin yaymnlari, 23. maddede milli giivenlik acgisindan yayinlarin menedilmesi, 27.
maddede diizeltme ve cevap hakki, 48. maddede muafiyetler, 50. maddede personelin
ozliik haklari gibi temel hak ve Ozgiirliiklere iliskin hiikiimlerin, Cumhurbagkanligi
kararnamesi ile diizenlenmesi Anayasa’da agikca yasaklandigindan, 2954 sayili
Kanun’da korundugu goriilmektedir. Nitekim 2954 sayili Kanun’un 27. maddesinde
diizenlenen diizeltme ve cevap hakki, Anayasa’da “Kisinin haklar1 ve odevleri”
bolimiinde yer alan 32. maddede diizenlenen diizeltme ve cevap hakki ile dogrudan
ilgilidir. Yine 2954 sayili Kanun’un 48. maddesinde diizenlenen vergi muafiyetleri,
Anayasa’nin 73. maddesinde diizenlenen “Vergi, resim, har¢ ve benzeri mali
yiikiimliiliikler kanunla konulur, degistirilir veya kaldirilir.” hiikmii uyarinca hem siyasi
hak ve 6devler arasinda yer almasi hem de miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen

konulardan olmasi nedeniyle, Cumhurbaskanlig1 kararnamesine konu edilememistir.

Ayni yaklagim 4 sayili Cumhurbagkanligi Kararnamesi’nde diizenlenen diger
kamu tiizel Kkisilikleri bakimindan da benimsenmistir. Ornegin; 4 sayili
Cumbhurbaskanligi Kararnamesi ile kurulan Sosyal Gilivenlik Kurumu’nun kamu

personelinin statiisii, licreti ve mali haklarina iliskin hiikiimleri ile vergi, har¢ ve benzeri
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mali ylkimliliiklerden muafiyetine iliskin hiikiimler, 5502 sayili Sosyal Giivenlik
Kurumuna iliskin Baz1 Diizenlemeler Hakkinda Kanun’da muhafaza edilmistir. Benzer
sekilde Olgme, Secme ve Yerlestirme Merkezi Baskanligi’nin kurulusu, teskilati, gorev
ve yetkileri 4 sayil1 Cumhurbagkanligi Kararnamesi’nde diizenlenirken; personel rejimi,
bazi mali yiikiimliikleri ve muafiyetler ile temel hak ve 6zgirliikklere iliskin konular,
6114 sayilh Olgme, Secme ve Yerlestirme Merkezi Hizmetleri Hakkinda Kanun’da

aynen korunmustur.

Dolayisiyla genel olarak Anayasa’nin 104. maddesinin 17. fikrasinda yer alan
kural hiikiimlere uyulmak suretiyle diizenleme yapildig;; Cumhurbaskanlig
kararnamesi ile diizenlenmesi yasaklanan temel hak ve Ozgiirlikkler ile miinhasiran
kanunla diizenlenecegi  Ongoriillen konulart igeren hiikiimlere, 4  sayih
Cumbhurbagkanligi Kararnamesi’nde yer verilmedigi; bahsi gegen konularin, tiizel
kisiliklerin kurulus kanunlarinda muhafaza edildikleri soylenebilir. Kanimizca bu
bilingli hassasiyet, Anayasa’nin 104. maddesinin 17. fikrasinda yer alan kural

hiikiimlere riayet edilerek diizenleme yapma gayretinin bir gostergesidir.

Anayasa degisikligi sonrasinda kamu tiizel kisiliginin kurulusuna iliskin yeni
diizenleme, uygulamaya yonelik tereddiitlere neden olmakta ve bir¢ok tartismayr da
beraberinde getirmektedir. Cumhurbaskanligi kararnamesi ile kamu tlizel kisiligi
kurulmas1 hususu, kavramsal boyutu ve uygulamadaki Ornekler {izerinden
degerlendirilmeye ¢alisilmigtir.  Sonu¢ olarak, Anayasa’nin 123. maddesinin 3.
fikrasinda yer alan diizenlemenin, kanuni idare ilkesine Anayasa ile getirilmis bir istisna
oldugu ve bu istisnanin miimkiin oldugunca dar yorumlanmasi gerektigi soylenebilir.
Aksi takdirde anayasal bir ilke olan kanuni idare ilkesinin, idarenin eylem ve

islemlerine karsi bireylere sagladig: giivenceden bahsetmek s6z konusu olamayacaktir.
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UCUNCU BOLUM

KANUNI IDARE iLKESININ DEVLETIN HUKUKIi
FONKSIYONLARINA ILISKiN UNSURLARI VE
CUMHURBASKANLIGI KARARNAMESI

Kanuni idare ilkesi, idarenin kanunla olan iligkisini diizenlerken, yasama ve
yirlitme yetkileri arasindaki iligkinin hukuki sinirlarin1 da ¢izmektedir. Yasama
yetkisinin asli ve genel niteligi ile buna bagli olarak yiiriitme yetkisinin tiirev niteligi,
kuvvetler ayrihigmm bir sonucu; kanuni idare ilkesinin ise bir geregidir’*2. Bu nedenle
yasama ve yiuriitme fonksiyonlarina iliskin temel prensiplerin kanuni idare ilkesi ile
kesistigi zemin tizerinde Cumhurbaskanligi kararnamelerini degerlendirmek, ¢alismaya

katki saglayacaktir.

I. YASAMA YETKISINE ILISKIN ANAYASAL ILKELER VE
CUMHURBASKANLIGI KARARNAMESI

Yasama yetkisi, 1982 Anayasasinin 7.maddesinde diizenlenmistir: “Yasama
vetkisi Tiirk Milleti adina Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinindir. Bu yetki devredilemez.”
Yasama yetkisinin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’ne ait oldugu ve devredilemeyecegini
diizenleyen bu hiikiim, yasama yetkisinin niteligi ve diizenleme alani konusunda

513

herhangi bir belirleme yapmamaktadir Yasama yetkisinin kapsami ve ozellikleri,

Ogreti goriisleri ve yargi ictihatlartyla sekillenmistir.

512 Akbulut, a.g.e., s. 101.
3 Tanér, Yizbasioglu, a.g.e., s. 297; Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, S. 622.
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A. YASAMA YETKISININ ASLILIGI iILKESI

Yasama yetkisinin asliligi, yasama organinin bir konuyu dogrudan dogruya,
araya hicbir islem girmeden diizenleyebilme kudretidir"™®. Yiiriitme organinin sahip
oldugu diizenleme yetkisi, kanuna dayanmak zorunda iken; yasama organinin
diizenleme yetkisi Anayasa da dahil olmak iizere hi¢bir iist normun varliina veya 6n
iznine ihtiyag duymaz®". Yasama yetkisinin sahip oldugu bu 6zellik, yasama yetkisinin

asliligi ilkesine viicut vermektedir>®.

Yasama organi tarafindan ¢ikarilan kanunlarin, Anayasa’ya dayanmasi
gerekmemekle birlikte, Anayasa’ya aykir1 diizenlemeler igermemesi yeterlidir™.
Dolayisiyla kanun, Anayasa karsisinda secundum constitutionem degil, sadece intra

constitutionem olmak zorundadir®®®.

Yasama yetkisinin asliliginin, bu yetkinin
Anayasadan dahi kaynaklanmadigi anlamina geldigi ileri siiriilmekte; Anayasanin
bulunmadigi ilkelerde de yasama yetkisinin kullanildigi, bu nedenle de yasama
yetkisinin var olmak i¢in Anayasaya ihtiya¢ duymadigi belirtilmektedir®®®. Pek tabii
anayasal diizenin var oldugu {ilkelerde yasama yetkisi, Anayasal usul ve sinirlar

igerisinde kullanilmak zorundadir®®.

Ote yandan, yiiriitme organi diizenleme yetkisini ancak kanunun ¢izdigi

smirlar igerisinde ve kanuna dayanmak suretiyle kullanabilir. Tiirk hukukunda yasama

514
515

Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 211; Tezig, Anayasa Hukuku, s. 15.

Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 212; Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 629: “Yasama yetkisinin
asliliginin gergek anlami, bu yetkinin anayasadan kaynaklanmamasi ve dolayisiyla var olmak i¢in
anayasaya ihtiya¢ duymamasidir.”

Kars1 goriis icin bkz. Erdogan, a.g.e., s.256: “...doktrinde yasamanin ‘asli’ veya ‘birincil” bir yetki
oldugu konusunda da goriis birligi var olmakla beraber, bunun da isabetli oldugu siiphelidir. Daha
dogrusu, Fransiz doktrininden aktarilmig olan bu goriisiin Anayasal temeli bulunmamaktadir....Biz
anayasalarin niteligine iligkin genel bilgiden hareketle, bu goriisiin dogru olmadiginmi diisiiniiyoruz.
Her seyden once, aslilik genellikten ayr1 diisiiniilemez; yani genel yetkinin olmadii yerde asli
yetkiden bahsetmek de anlamsizdir. Yasama organi yetkili olmadig1 bir alan1 dogrudan dogruya
diizenleyemez. Yetkili oldugu alanlar bakimindan ise, bu daima 6zel bir anayasal yetkilendirmenin
sonucu olacagindan, asli veya ilk elden yasal diizenleme diye bir sey s6z konusu olamaz.”

517 Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, S. 212.

8 Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 629: Secundum constitutionem, “anayasay1 izleyen, anayasadan
sonra” anlaminda iken, intra constitutionem “anayasa i¢i” anlamina gelmektedir. a.yer. dipnot 51-52.
a.yer. Gozler, Anayasa’nin devrim veya hiikiimet darbesi ile ilga edilmesi hallerini de bu kapsamda
degerlendirmistir.

20 ayer.

516

519
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yetkisi asli nitelikte, yiiriitmenin diizenleme yetkisi ise kural olarak tiirev niteliktedir?’.

Yasama ve yiiriitme yetkileri arasindaki en Onemli farkin, yasama organinin sahip

oldugu asli, ilk-el diizenleme yetkisi oldugu ifade edilmektedir®®.

B. YASAMA YETKIiSININ GENELLiGi ILKESi

Yasama yetkisinin genelligi, yasama organinin Anayasa’ya aykir1 olmamak
kaydiyla konu bakimindan herhangi bir sinira tabi olmaksizin diledigi her konuyu
dﬁzenleyebilmesidir523. Yasama organi, anayasal sinirlar i¢inde kalmak kosuluyla ve
Anayasa’da oOngoriilen istisnalar diginda, tiim sosyal iligskiler ve hukuk diizeninin
yaraticisidir’®®. Yasama organmin sahip oldugu genel diizenleme yetkisi, yalnizca
diledigi konuyu diizenleyebilme yetkisi vermemekte; bu yetki ayn1 zamanda konunun
tim ayrintilarin1 diizenleme yetkisini de igermektedir. Bu kapsamda, yasama organi bir
konunun genel esaslarini diizenleyip, idare teknigine iliskin hususlarin diizenlenmesini
yiirlitmeye birakabilecegi gibi, konunun tiim ayrintilarin1 kanunla diizenleyerek yiiriitme

; .12 525
organina diizenleme alan1 birakmayabilir™”.

Yasama yetkisinin genelliginin mutlak olmadigini1 belirten bazi yazarlar

yasama yetkisinin niteliginden kaynaklanan bazi istisnalarin oldugunu ileri

526

stirmislerdir Yasama organinin, maddi anlamda yargi islemi niteliginde olan

%21 Tanér, Yiizbasioglu, a.g.e., s. 385. Cumhurbaskanligi kararnamesinin igerdigi ilk-el diizenleme

yetkisi ve bu yetkinin, yiiriitmenin diizenleme yetkisinin niteliginde yarattigi etki, asagida
“Cumhurbaskanligi Kararnamesinin Yiiriitmenin Diizenleme Yetkisinin Niteligine Etkisi” basligt
altinda incelenmistir.

Tanor, Yiizbasioglu, a.g.e., s. 299.

Giines, a.g.e., s. 41; Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 211; Tezig, Anayasa Hukuku, s. 15.

Tanor, Yiizbasioglu, a.g.e., ss. 298-299.

Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 211: Ozbudun, yasama organinin, yiiriitme organina diizenleme
alan1 birakmak gibi bir hukuki yiikiimliligi olmadigini ifade etmistir. Kars1 gorlis i¢in bkz.
Erdogan, a.g.e., s. 256: Anayasa’nin bizzat kendi kurdugu yasama organina bahsettigi yetkinin
smirsiz oldugu sonucuna varilamayacagim ileri siiren Erdogan; yasama yetkisinin genel nitelikte
olmay1ip, Anayasa’nin ¢esitli hiikkiimlerinde yasama organina verilen yetkilerle sinirli oldugunu ileri
surmustur.

Anayasa’da yasama yetkisinin diizenleme alaninin oldukga genis belirlenmis olmasindan dolayi,
yasama yetkisinin genelligi ilkesinin reddedilmesinin anayasal ve siyasi sistemi islemez hale
getirmeyecegi savunulmaktadir. Yasama yetkisinin genelligi ilkesi hakkinda kapsamli bir ¢aligma
icin bkz. Salih Tagdogen, Yahya Berkol Giilgeg, “Yasama Yetkisi Genel Midir?”, ss.1-49.
https://www.academia.edu/40998694/Yasama_Yetkisi_Genel midir (Erisim Tarihi: 28.11.2019)

522
523
524
525

526
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islemleri kanun seklinde yapamayacagi®™’ ve yine yiriitme yetkisine 6zgii olan
kanunlarin ~ uygulanmasi  anlamina  gelecek  islemlerin  kanun  usuliiyle

gerceklestirilemeyecegi ifade edilmistir®®®.

Bu agidan yiiriitmeye taninmis mahfuz bir
diizenleme yetkisi olmasa da, yiiriitmenin mahfuz bir yetki alanina sahip oldugu kabul
edilmekte; s6z konusu yetki alaninda, yasama organmin diizenleme yapma yetkisi

°29  Gozler; bahsi gegen bu istisnalarin Anayasa’da ayrica ve agik¢a

bulunmamaktadir
Ongoriilmedigini, bizzat Ogreti tarafindan {iretildigini belirtmektedir. Yazara gore,
yasama organinin bu konularda diizenleme yapamamasinin nedeni, yasama yetkisinin
genel niteligi degil; asil neden, Anayasa tarafindan yasama organinin yetkisiz kilinmis

olmasi veya yetkisinin sinirlandirilmis olmasidir®®,

Yasama yetkisinin genelligi ilkesi, 6gretide uzun yillar ayn1 ¢ercevede ve
benzer argiimanlarla incelenmistir. Ancak 6771 sayili Kanunla degistirilen Anayasa’nin
bazi hiikiimlerinde, Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ile diizenleme yapilacagi 6zel olarak
belirtildiginden, yiiritmeye taninmig mahfuz bir diizenleme alani olup olmadigi hususu
ciddi goriis ayriliklarina neden olmustur. Ogretide konuya iliskin farkli yaklasimlar
sergilenmekte ve s6z konusu yaklasimlar yasama yetkisinin genelligi ilkesi ger¢evesinde

temellendirilmektedir.

Anayasa’da kanunlara agikc¢a yasaklanmis bir konu olmadigini, bu nedenle de
yasama yetkisinin genelligi ilkesinin muhafaza edildigini ileri siiren yazarlar tarafindan,
Cumhurbagkanligi kararnamesi bakimindan mahfuz bir diizenleme alaninin varlig

kabul edilmemektedir®!

. Buna karsin, Cumhurbaskanligi kararnamesi bakimindan
mahfuz diizenleme alaninin  varhigmmi  savunan yazarlar ise, Anayasa’da
Cumbhurbagkanligi kararnamesi ile diizenlenecegi ayri ve Ozel olarak belirtilen

konularin, yasama yetkisinin genelligi ilkesine Anayasa ile getirilmis bir istisna

521 Glines, a.g.e., s. 41; Tezic, “Yasama Yetkisi ve Kanun Hitkmiinde Kararnameler”, s. 5.

528 Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, ss. 222-223.

29 a.g.e., ss. 221-224: Yasamamn herhangi bir simrlamaya tabi olmaksizin diledigi konuda diizenleme
yapma yetkisiyle donatildigi ifade edilse de, bu yetkinin mutlak ve smirsiz olmadig: ifade
edilmektedir.

530 Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, S. 625.

5 Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 251; Ardigoglu, a.g.m., s. 44; Sevgili Gengay, “Kanun ve
Cumhurbagkanligi Kararnameleri”, ss. 1-20; Tekinsoy, a.g.m., ss.1-15.
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oldugunu; bu konularda yasama organinin diizenleme yapma yetkisinin bulunmadigini

ifade etmektedirler®?.

C. YASAMA YETKISININ DEVREDILMEZLIGI ILKESI

1982 Anayasasi’nmin 7. maddesinde “Yasama yetkisi Tiirk Milleti adina
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinindir. Bu yetki devredilemez.” demek suretiyle yasama
yetkisinin, yasama organi olan Tiirkiye Biiyiikk Millet Meclisi disinda bagka bir devlet
organina devredilemeyecegi hiikiim altina alinmistir. Anayasa’da yasama yetkisinin
devri acik¢a yasaklanmis olmakla birlikte, bu kural Anayasa metninde yer almamig
olsaydi dahi Anayasa’nin 6. maddesi geregi yasama yetkisinin devri miimkiin

olmazdr®,

Zira Anayasa’nin 6. maddesinde yer verilen “Hi¢hir Kimse veya organ
kaynagini Anayasadan almayan bir Devlet yetkisi kullanamaz.” hikmii, yalnizca
yasama yetkisi bakimindan degil, tiim devlet organlar1 ve yetkileri bakimindan

gegerlidir534.

Yasama yetkisinin devrini yasaklayan kuralin anlami, Anayasa’da kanunla
diizenlenece8i Ongoriilen konularin bagka bir devlet organi tarafindan yerine
getirilememesidir’®. O halde Anayasa’nin 7. maddesinde yasaklanan, genel kural
koyma yetkisinin yasama organi disinda baska devlet organlar1 tarafindan da
kullanilmasi1  degil; kanun adi altinda hukuki  islemler yapma  yetkisinin

536

devredilmesidir Gozler ise; Anayasa’nin 7. maddesinde yasama yetkisinin

devredilmezligi kuralinda “yasama” ile kast edilenin, yalnizca sekli kanun yapma

yetkisi degil, yasama yetkisi kapsamina giren biitiin yetkiler oldugunu savunmustur>>’.

2 Ulgen, “Cumhurbaskanhigi Kararnamelerinin Niteligi ve Tirleri”, s. 20; Gozler, Tiirk Anayasa

Hukuku, s. 627

Tandr, Yiizbasioglu, a.g.e., s. 304.

534 Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, S. 213.

5% Tezig, Anayasa Hukuku, s. 17.

5% Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, S. 213; Tandr, Yizbasioglu, a.g.e., s. 305: “...sekli kanunla
yapilmasi zorunlu olan bir diizenleme bagka bir organ ya da kuruma birakilamaz.”

537 Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 630.

533
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déneminde hem &gretiyi hem de Anayasa Mahkemesi ictihatlarini®

Yasama yetkisinin devredilmezligi, kanun hiikkmiinde kararnameler rejimi

38 o
uzunca bir siire

mesgul etmistir. Bakanlar Kurulu’na verilen kanun hiikmiinde kararname c¢ikarma

yetkisinin, yasama yetkisinin devri niteliginde olup olmadigir kuramsal zemin iizerinde

tartisilmis ve 6gretide konuya iliskin farkl goriisler ileri stiriilmiistiir. Tiirkiye Biiyiik

Millet Meclisi tarafindan Bakanlar Kurulu’na yetki kanunuyla verilen kanun hitkmiinde

kararname ¢ikarma yetkisinin, “yetki devri” degil, “yetki verme” oldugunu539 ileri siiren

538

539

“Anayasa'nin 7. maddesinde, yasama yetkisinin Tiirkiye Biiylik Millet Meclisine ait oldugu ve bu
yetkinin devredilemeyecegi Ongoriilmiistiir. Buna gore, kanun ile diizenlenmesi ©ngoriilen
konularda, yiiriitme organina, genel, siirsiz, esaslar1 ve g¢ercevesi belirsiz bir diizenleme yetkisi
verilmesi, yasama yetkisinin devri anlamina geleceginden Anayasa'min 7. maddesine aykiri diiser.
Ancak, kanunda temel esaslarin ve ¢ergcevenin belirlenmesi kosuluyla, uzmanlik ve teknik konulara
iliskin ayrintilarin diizenlenmesinin yiiriitmeye birakilmasi Anayasa'ya aykirilik olugturmaz. Esasen
Anayasa'min 8. maddesinde yer alan, "yiiritme yetkisi ve gorevi Anayasa'ya ve kanunlara uygun
olarak kullanilir ve yerine getirilir" hilkkmiiniin anlam1 da budur.” Anayasa Mahkemesi E.2014/87
K.2015/112 K.T. 8.12.2015 ; “Anayasa'min 7. maddesinde, "Yasama yetkisi Tiirk Milleti adina
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinindir. Bu yetki devredilemez." denilmektedir. Yasama yetkisinin
Tirkiye Biiyilk Millet Meclisine ait olmasi ve bu yetkinin devredilememesi, kuvvetler ayrilig
ilkesinin bir geregidir. Bu hiikkme yer veren Anayasamm 7. maddesinin gerekgesinde yasama
yetkisinin parlamentoya ait olmasi "demokrasi rejimini benimseyen siyasi rejimlerde kac¢inilmaz bir
durum” olarak nitelendirilmistir. Ayrica, gerek¢ede "Millet adina kanun koyma yetkisini yasama
meclisi yerine getirir. Bu yetki devredilemez. Ancak, Anayasammn 99 ve 129 uncu maddeleri
hiikkiimleri saklidir" denilmek suretiyle bu ilkenin anlami ve istisnalar1 belirtilmigtir. Madde
gerekgesinden de anlasilacagi iizere, yasama yetkisinin devredilemezligi, esasen kanun koyma
yetkisinin TBMM diginda baska bir organca kullanilamamasi anlamina gelmektedir. Anayasa'nin 7.
maddesi ile yasaklanan, kanun yapma yetkisinin devredilmesidir. Bununla birlikte, ¢ok genis
yorumlandiginda yasama yetkisinin devredilemezligi ilkesi kanunla diizenlenmesi gereken konularin
yiiriitmeye birakilmasini da yasaklamaktadir. Bu noktada Anayasa geregince kanunla diizenlenmesi
gereken hususlarla digerleri arasinda bir ayrim yapmak gerekmektedir. Anayasa temel hak ve
ozgiirliiklerin sinirlandirilmasi (m.13), vergi ve benzeri mali yiikiimliiliiklerin konmasi (m.73) ve
memurlarin atanmalari, 6zlik haklar1 vb. (m.128) gibi bazi konularda diizenlemenin miinhasiran
kanunla yapilmasimi 6ngérmektedir. Bu konularda kanunun temel esaslari, ilkeleri ve cergeveyi
belirlemeden diizenleme yetkisini yiirlitmeye birakmasi yasama yetkisinin devredilemezligi ilkesine
aykirilik tegkil edebilmektedir.” Anayasa Mahkemesi E. 2011/40 K. 2013/60 K.T. 9.5.2013. Kararlar
Bilgi Bankasi, www.anayasa.gov.tr (Erisim Tarihi: 04.12.2019).

Anayasa Mahkemesi de kararlarinda “yetki devri” ile “yetki verilmesi” kavramlari arasinda ayrim
yapmustir: “Anayasa'nin 87. ve 91. maddelerinde de yetkinin "devrinden" degil, "verilmesinden" s6z
edilmektedir. Yetkinin verilmesi ile devri, hukuksal sonuglar1 yoniinden farklidir. Devir durumunda
yetki devredilene geger; devredenin o yetkiyi kullanmasi séz konusu olamaz. Oysa KHK ¢ikarma
yetkisinin verilmesinde yetkiyi veren yasama organi yetkiyi kaldirabilir, kapsamina giren konularda
kendisi diizenleme yapabilir. Bu maddelerin birlikte incelenmesinden, yasama yetkisinin genel ve
asli bir yetki olup TBMM'ne ait bulundugu, devredilmeyecegi, KHK ¢ikarma yetkisinin de kendine
Ozgli ve ayrik bir yetki oldugu anlagilmaktadir.” Anayasa Mahkemesi E.1993/26, K.1993/28,
K.T.16.9.1993; “Anayasa'nin 7. maddesine gore, yasama yetkisi, Tiirk Milleti adina Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisinindir. Bu yetki devredilemez. Yasama yetkisinin devredilmezligi, yasa niteliginde ya
da yasa giiciinde islemler yapma yetkisinin devredilmezligi anlamina gelmektedir. Bir diizenleyici
islem, yiirtirlikteki yasa kurallarini degistirebiliyor veya yiirtirliikten kaldirabiliyorsa, bu islem yasa
niteliginde ya da giiciindedir. Anayasa'nin 7. maddesinin agiklig1 karsisinda yasama organi, baska bir
Devlet organina, bu arada Bakanlar Kuruluna yasa kurallarmi degistirme ya da kaldirma yetkisi
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yazarlar®®® oldugu gibi; yine verilen yetkinin yasama yetkisinin devri niteliginde
olmadigini, ancak olsa olsa yiiriitmenin diizenleme yetkisinin genisletilmis hali
oldugunu savunan yazarlar da meveuttur®, Kanun hiikmiinde kararname ¢ikarma
yetkisini yasama yetkisinin devri niteliginde kabul eden yazarlar, kanun hiikmiinde
kararnamelerin  Anayasa’nin 7. maddesinde diizenlenen yasama yetkisinin
devredilmezligi ilkesine getirilmis bir istisna oldugunu ifade etmislerdir’*®. Son olarak,
kanun hiikmiinde kararnamelerin yasama yetkisinin devri degil, yetkinin birlikte
kullanilmasi, yani birlikte yasama niteliginde oldugunu ve bunun da bizzat Anayasa’da

ongoriildigini belirten goriisler de bulunmaktadir™®.

Bu baglik altinda kanun hiikmiinde kararnamelere iliskin goriis ve igtihatlara
yer verilmesinin nedeni, Cumhurbaskanligi kararnamesinin Yyasama yetkisinin
devredilmezligi ilkesi baglaminda degerlendirilmesinde s6z konusu goriis ve igtihatlarin
referans alinacagi diistincesidir. Nitekim o6gretide, Cumhurbaskanlig1 kararnamesinin
yasama yetkisinin devri yasag ile olan iliskisi, kanun hitkkmiinde kararname rejimiyle

karsilagtirma yapilarak incelenmektedir.

Atar; Cumhurbagkanligi kararnamesinin, yasama organi tarafindan kanun ile
yetkilendirilmeksizin, dogrudan Anayasa’dan alinan yetkiyle ¢ikarildigin1 ve bu nedenle
de yasama yetkisinin devrinin s6z konusu olmadigini ileri siirmiistiir™*,
Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ile ilk-el diizenleme yapilmasini yasama yetkisinin
kullanim1 olarak degerlendiren Eren ise, Cumhurbaskanligi kararnamesinin ilk-el

diizenleme yetkisi dogrudan Anayasa’dan kaynaklandigi i¢in yasama yetkisinin

veremez.” Anayasa Mahkemesi E.2008/9, K.2011/74, K.T. 12.05.2011. Kararlar Bilgi Bankasi,
www.anayasa.gov.tr (Erisim Tarihi: 02.12.2019).

Tezig, Anayasa Hukuku, s.31; Yiizbasioglu, Kanun Hiikmiinde Kararnameler Rejimi, S. 56.

Duran, “Kanun Hiikmiinde Kararname”, s. 5.

Ozbudun, “1961 ve 1982 Anayasalarinda Kanun Hiikmiinde Kararnameler”, s. 229; Gozler, Kanun
Hiikmiinde Kararnamelerin Hukuki Rejimi, S. 31.

Karahanogullari, “Kanun Hiikmiinde Kararnamenin Niteligi”, ss. 60-61: “...Kanun hiikmiinde
kararname kurumunun Anayasamin 7. maddesine gore degerlendirilememesinin temel nedeni,
KHK’lerin “yetki devri” kavramiyla agiklanamayacak olmasidir. Yukarida da belirttigimiz gibi,
yetki devrinde bulunan kisi veya organ, belirledigi siire dolmadik¢a devrettigi yetkiyi artik kendisi
bizzat kullanamaz; her an geri alabilir fakat bizzat kullanamaz. Gerek olagan dénem kanun
hitkmiinde kararnamelerinde gerekse olaganiisti donem kanun hiikmiinde kararnamelerinde
yiiriitmenin yetki alan1 meclisin yasamasina da agiktir.”

4 Atar, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 202.

540
541
542

543
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, . e 545
devrinden bahsedilemeyecegini savunmaktadir™.

Ancak Eren; Cumhurbaskanlig
kararnamesini mahfuz ve yarisan alan seklinde ikili bir ayrima tabi tutarak farkli
sonuglara ulagmaktadir. Yazara gore, Cumhurbaskanligi kararnamesi ile kanunlarin
c¢ikarildig1 yarisan alanda, kanunun istiinliigi devam ettiginden, yasama yetkisinin devri
degil, yasama yetkisinin verilmesi séz konusudur’®. Buna karsin, Cumhurbaskanligi
kararnameleri bakimindan mahfuz bir diizenleme alaninin varligini savunan yazar, bahsi
gecen mahfuz alanda kanunla diizenleme yapilamayacagi i¢in yasama yetkisinin bizzat
Anayasa tarafindan devredildigini ve bu alanda ¢ikarilan Cumhurbaskanlig
kararnamesinin yasama yetkisinin devredilmezligi ilkesine getirilmis bir istisna

oldugunu ifade etmektedir™®’.

Kanimizca Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenleme yapilmasi, yasama
yetkisinin devri niteliginde degerlendirilemez. Cumhurbaskanligi kararnamesi, kanun
hiikkmiinde kararnamelerden farkli olarak bir yetki kanununa dayanmadigi gibi,
kanunlar1 degistirme ve kaldirma giicii de bulunmamaktadir. Cumhurbagkanlig
kararnamesi, Anayasa’nin 104. maddesinin 17. fikras1 uyarinca agik¢a kanunla
diizenlenen konularda ve miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngoriilen konularda da
cikarilamaz. Yine Cumhurbagkanligi kararnamesi, ayni konuda sonradan kanunla
diizenleme yapilmasi durumunda, hiikiimsiiz hale gelmektedir. Dolayisiyla
Cumbhurbaskanligi kararnamesinin sahip oldugu ilk-el diizenleme yetkisinin oldukca

smirli ve istisnai bir yetki oldugu goriilmektedir.

Tim bu hususlar bir arada degerlendirildiginde; yasama islemi niteliginde
olmayan Cumhurbagkanligi kararnamesi ile diizenleme yapilmasi yasama yetkisinin
devri niteliginde olmadig1 gibi, yasama faaliyetinin olmadigi bir yerde yasama
yetkisinin devrinden de bahsedilemeyecektir. Ogretide Duran’in kanun hiikmiinde

kararnameler bakimindan benimsedigi goriis®*® paralelinde, Cumhurbaskanligi

> Eren, a.g.m., s. 50. Eren, bu durumu “Anayasal yetki devri” ya da “Anayasal yetkilendirme” olarak

isimlendirmektedir.

¥ a.yer.

7 a.yer.
548

Duran, “Kanun Hiikmiinde Kararname”, s. 5: “...Tirk KHK mekanizmasinda, ne bir yasama
yetkisinin yiiriitme organmna devri (délégation), ne de yasal maddelerin diizenleme alanina
aktarilmasi (délégalisation, déclassement) s6z konusudur. T.C. Anayasasi’nin 64’tincii maddesine
eklenen yeni hiikiimlerle, sadece ylirlitme organinin diizenleme yetkisi biraz daha genisletilmis ve
serbestlestirilmis bulunmaktadir...”

3
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kararnamesi ile bizzat Anayasa tarafindan yiiriitmenin diizenleme yetkisinin kapsaminin
smirl bir sekilde genisletildigi ve bu durumun yasama yetkisinin devri niteliginde

degerlendirilemeyecegi séylenebilir549.

II. YORUTME YETKISININ HUKUKI NIiTELiGi BAGLAMINDA
CUMHURBASKANLIGI KARARNAMESI

A. YURUTMENIN DUZENLEME YETKISi

Yiiriitme yetkisi kural olarak yasamaya bagli, tiirev bir yetkidir. Yiiriitmenin
diizenleme yetkisinin tiirev niteliginin dayanagi kanuni idare ilkesi olup; kanun,
yiirlitme organinin diizenleme yapma yetkisinin sinir1 olusturmaktadir. Kanuni idare
ilkesi bakimindan esasli bir unsur niteligi tasiyan yiiriitmenin diizenleme yetkisi ve bu
yetkinin Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ile olan iligkisi Anayasa Mahkemesi igtihatlari

ve 0gretide yer alan goriisler ¢cer¢evesinde degerlendirilecektir.

1. Yiriitmenin Diizenleme Yetkisinin Tiirev Niteligi

“Diizenleme”™™°; genel, soyut, kisilik-dis1 ve siirekli nitelikteki kural koyma

faaliyeti olup®™"; yiiriitmenin bu tiir islemleri gerceklestirme giicii yiiriitmenin diizenleme

552

yetkisi olarak isimlendirilir™“. 1982 Anayasasi’nda yiiriitmenin diizenleme yetkisi, kural

9 Ozbudun, kanun hiikmiinde kararname rejimi doneminde, Anayasa’nin milga 21. ve 122.

maddelerinde diizenlenen olaganiistii hal ve sikiydonetim kanun hitkmiinde kararnamelerinin sahip
oldugu diizenleme yetkisinin, dogrudan dogruya Anayasa’dan kaynaklandigii ve bir kanunla
yetkilendirmeye ihtiyag duymadigini, bu nedenle de yetki devrinin s6z konusu olmadigini
belirtmistir. Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, ss. 216-217. Erdogan da benzer sekilde, olaganiistii
dénem kanun hiikkmiinde kararnameleri bakimindan Anayasa’nin yliriitmeyi dogrudan
yetkilendirdigini, bu nedenle de yasama yetkisinin devrinden bahsedilemeyecegini ifade etmistir.
Erdogan, a.g.e., s. 257.

“Diizenleme”, diizenlemek isi, tertip, organizasyon; diizene koyma, kodifikasyon, regiilasyon
anlamlarma gelmektedir. Tirk Dil Kurumu Giincel Sozlik, www.tdk.gov.tr (Erisim Tarihi:
24.12.2019).

Ozay, a.g.e., s. 426: “Sozliik anlamu ile ‘diizenli hale koymak, diizen vermek, tanzim ve terbiye
etmek’ olarak tanimlanan ‘diizenleme’, kamu hukukunda ‘kural koyma’ ile es anlamlidir.”

Duran, “Diizenleme Yetkisi Ozerk Sayilabilir mi?”, s. 34. Idarenin diizenleme yetkisi, dgretide
benzer sekillerde tanimlanmistir: Giinday, a.g.e., s.223: “Diizenleme yetkisi, idarenin istlendigi
gorevleri yerine getirebilmesi i¢in, Anayasa ve kanunlara aykir1 olmamak kaydiyla genel ve soyut

550

551

552
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olarak kanuna dayanan, kanundan kaynaklanan “tiirevsel” ve “tamamlayici” nitelikte
bir yetki olarak diizenlenmistir>>. Yiiriitme yetkisi kanundan kaynaklanan bir yetki
olmanin yani sira, Anayasa’ya ve kanunlara uygun olarak kullanilmasi gereken bir yetki

niteligi de tagimaktadir™>”,

Tirev nitelikte diizenleme yetkisine sahip olan yiiriitme organi, yasama organi
tarafindan kanunla diizenlenmis alanlarda, kanunlarin uygulanmasini gostermek ve
kanunlara aykir1 olmamak iizere diizenlemeler yapabilecektirsss. Dolayisiyla
yiirlitmenin diizenleme yetkisinin tiirev niteliginin dayanagi kanuni idare ilkesi olup;
kanun, yiiriitme organinin diizenleme yapma yetkisinin hem sarti hem de stridir™®.
Nitekim Anayasa’nin 123. maddesinde, idarenin kurulusunun ve gorevlerinin kanunla
diizenlenecegi Ongoriilerek, diizenleme konusunda asli yetki sahibinin kanun koyucu
oldugu vurgulanmistir™’. Ancak kanunda temel ilke ve esaslar belirlendikten sonra,
yiirlitmeye belirlenen sinirlar igerisinde diizenleme yapma yetkisi taniabilmektedir.
Kanuni idare ilkesinin, yiiriitmenin diizenleme yetkisinin smirlarint ¢izdigi ve

yiriitmenin hareket alanin1 kanun g¢ergevesinde belirledigi sdylenebilir.

Anayasa Mahkemesi kararlarinda da yiiriitme yetkisinin tiirev niteligine vurgu

yapildigi gérﬁlmektedirsss:

“Anayasa'nin agik¢a kanunla diizenlenmesini 6ngérmedigi konularda ise
kanunun c¢ok genel ifadelerle diizenleme yaparak, ayrintiyr yliriitmeye
birakmast miimkiindiir. Anayasa'da miinhasiran kanunla diizenleme
yapilmas1 ongdriilmeyen konularda yiiriitme organinin dogrudan ve ilk
elden diizenleyici islem yapabilecegi diisiiniilebilse de yasamanin asliligi

diizenlemeler yapabilme, genel ve soyut nitelikte normlar koyabilme yetkisidir.”; Ulusoy, Yeni Tiirk

Idare Hukuku, s. 282: “idarenin diizenleme yetkisi, idarenin bir anlamda ‘maddi anlamda kanun’

yaparak, belli konularda genel ve objektif kural koyabilmesini, yani idarenin hukuki norm

ongorebilme kabiliyetini ifade eder.”

Tandr, Yiizbasioglu, a.g.e., s. 385.

Gézler, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 749; Burak Oztiirk, a.g.e., s. 120. Tiirkiye’de diizenleme yetkisinin

tarihsel gelisiminin, yasama ve yiriitme yetkileri arasindaki ayrima dayandigi belirtilmistir.

Diizenleme yetkisinin tarihsel gelisimi hakkinda bkz. Harun Yilmaz, “Tiirk Hukukunda Diizenleme

Yetkisinin Tarihsel Gelisimi ve Niteligi”, TBB Dergisi, S.110 (2014), s5.219-240.

558 Stikrii Karatepe, Tiirk Anayasa Hukuku, 1.b., Ankara: Savas Yayinevi, 2016, s. 276; Selim Kaneti,
“Anayasa Mahkemesi Kararlari'ma Gére Yasama Yetkisi ile Yiiriitmenin Diizenleme Yetkisinin
Smrlar”, [UHFM, C.54, S. 1-4 (1994), s.33.

%6 Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 912.

%7 Akbulut, a.g.e., s. 86.

%8 Anayasa Mahkemesi E.2017/51, K.2017/163, K.T. 29.11.2017. Kararlar Bilgi Bankasi,
www.anayasa.gov.tr. (Erigim Tarihi: 25.12.2019).
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ve yiiriitmenin tiirevselligi geregi idari islemlerin kanuna dayanmasi
zorunlulugu vardir. Nitekim Anayasanin gerek yiiriitme yetkisinin
kanunlara uygun olarak kullanilacagini ifade eden hiikmii (m.8), gerekse
yonetmeliklerin kanunlarin uygulanmasini saglamak iizere ve bunlara
aykirt olmamak kaydiyla ¢ikarilabilecegini belirten kurali (m.124) bu
zorunluluga isaret etmektedir.”

Anayasa Mahkemesi; miinhasiran kanunla diizenlenecegi Ongoriilmeyen
konularda, yiiritmenin ilk-el diizenleme yapamayacagini ve yliriitmenin idari
islemlerinin kanuna dayanma zorunlulugu bulundugunu belirtmistir. Yiiriitmenin,
yasama karsisindaki ikincil, tiirev konumuna vurgu yapan Mahkeme, yliiritmenin
diizenleme yetkisinin anayasal dayanaginin Anayasa’nin 8. maddesi ile yonetmelikleri

diizenleyen 124. maddesi olduguna da dikkat cekmistir.

Yiiriitmenin diizenleme yetkisinin dayanagi ve niteligi, Tirk Anayasa hukuku
gretisinde her donemde tartisilan bir konu olmustur™. Ozellikle 1982 Anayasasi’nin
yiirlirliige girmesiyle birlikte, yliriitme yetkisinin niteligine iliskin farkli goriisler ileri
siriilmistiir. 1961 Anayasasi’nin yiirtitme gorevi baglikli 6. maddesinde “Yiiriitme
gorevi, kanunlar ¢ergevesinde... yerine getirilir.” hiikkmiine yer verilerek, yiiriitme bir
gorev olarak diizenlenmistir®®. 1982 Anayasasi’nin 8. maddesinde®®® ise “Yiiriitme
yetkisi ve gorevi... Anayasaya ve kanunlara uygun olarak kullanilir ve yerine getirilir.”
demek suretiyle yiiriitme hem “yetki” hem de “gérev” olarak diizenlenmistir. Ogretide
aksi ileri siiriilmiis™® olsa da agirhikli olarak, 1982 Anayasasi’nin yiiriitmeyi, yetki ve
gorev olarak diizenlemesinin, yiriitme yetkisinin tiirev niteliginde herhangi bir

degisiklik yaratmadigi savunulmustur™®,

%9 Turgut Tan, “Anayasa Mahkemesi Kararlar1 Isiginda Yiiriitmenin Diizenleme Yetkisi”, Anayasa

Yargisi Dergisi, C. 3, (1986), s. 203.

560 Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, ss. 202-203.

%1 6771 sayih Kanun ile Anayasa’da yapilan degisik sonrasi Bakanlar Kurulunun kaldirilmasi,
Anayasa’nin birgok maddesine yansimigtir. Bu maddelerden biri de Anayasa’nin 8. maddesidir.
Anayasa degisikligi Oncesinde, parlamenter sistemin bir geregi olarak yiiriitme yetkisi
Cumhurbaskani ve Bakanlar Kurulu arasinda paylastiriimakta iken Cumhurbaskanligi hiikiimet
sistemine gecilmesiyle, yiirlitme organi tek basli bir hal aldigindan, yiiriitme yetkisi de yalnizca

Cumhurbaskanina ait olmustur.
562

Fazil Saglam, a.g.m., s. 266: “...Anayasanin 8.maddesinde yiiriitme artik Anayasaya ve yasalara
uygun olarak kullanilacak bir yetki olarak benimsenmekte ve yasamaya tabi bir organ olmaktan
¢ikarilmaktadir.”

%3 Turgut Tan, “1982 Anayasasi Yoniinden Yiiriitme Gorevi ve Yetkisinin Niteligi (Giiglii Devlet ya da

Giiglii Yiiriitme)”, Anayasa Yargis: Dergisi, C.1, (1984), s. 36; Duran, “Diizenleme Yetkisi Ozerk
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1961 Anayasast doneminde yliriitmenin tiirev nitelikte olduguna iligkin

goriislerin, 1982 Anayasasi ile birlikte siirli da olsa yon degistirmesinin nedeninin,

Anayasa’nin yiiriitme yetkisi ve gorevi baghikli 8. maddesinin gerekg:esine‘r’64 dayandigi

diistiniilebilir:

“...1961 Anayasas1 bu felsefeye sadik kalarak yiiriitmeyi Devletin
yonetiminde, biitiin faaliyetlerinde yasama kuvvetine bagli, yasamaya
tabi bir kuvvet olarak diizenlemis idi. Halbuki modern hayatta yiiriitme
kuvveti devletin beyni, hareket giiciliniin kaynaklandigi motorudur.
Bundan dolayidir ki, 1961 ila 1980 arasindaki devrede karar almak
kudretinden yoksun hiikiimetler gériilmiistiir. Iste bu duruma son vermek
icin yiiritme yasamaya tabi bir organ olmaktan ¢ikarilmis, her iki
kuvvetin Devlet faaliyetlerinin diizenlenmesinde esitlik ve denklik i¢cinde
isbirligi yapmalarint 6ngdren parlamenter hiikiimet sistemi biitiin
gerekleriyle uygulanmaya konmustur. Bu nedenle, yliriitme, 1961
Anayasasinda oldugu gibi bir gorev olmaktan ¢ikartilmig, yiiriitme
gerekli yetkilere sahip ve kanunlarin kendisine verdigi gorevleri yerine
getiren bir kuvvet olarak diizenlenmistir”.

Anayasa’nin 8. maddesinin gerek¢esinde yiiriitmenin, yasamaya tabi bir organ

olmaktan cikarildigi; akabinde ise ylirlitmenin kanunlarin kendisine verdigi gorevleri

yerine getiren bir kuvvet oldugu ifade edilmistir. Yasamaya tabi olmaktan ¢ikarilan

yiirlitmenin, yine yasamanin iglemiyle gorevlendirileceginin belirtilmesinin tutarh

olmadig1 agiktir®®. Her ne kadar gerekgede yiiriitmenin, yasamaya tabi olmadigi ileri

564

565

Sayilabilir mi?”, s. 38: “...6zerk diizenleme yetkisi bakimindan daha da 6nemli olan husus, bu
‘yetki’nin ‘kanunlara uygun olarak kullanilmasi’ zorunlulugudur. Bu kosul, 1961 Anayasasi’nin
yiiriitme gorevi i¢in koydugu ‘kanunlar ¢ercevesinde yerine getirme’ kaydindan daha kisitlayici ve
daralticidir. Gergekten, bir diizenlemenin iist kurallara ‘uygun olarak’ yapilmasi, ‘aykiri olmayarak’
gercgeklestirilmesine oranla daha siki bagimliligi ve hatta bir tiir kanun hiikiimlerini ‘yineleme’yi,
gerektirir.”; Burak Oztiirk, a.g.e., s. 121; K. Haltk Yavuz, Siyasal Sistem Arayislart ve Yiiriitmenin
Giiglendirilmesi, 1.b., Ankara: Seckin Yaymncilik, 2000, s. 517; Se¢kin Yavuzdugan, “Anayasa
Mahkemesinin Yiiriitme Organinin Diizenleyici Islem Yapma Yetkisine Yaklasimi”, AUEHFD, C.8,
S.3-4(2004), s.236. Yavuzdugan, 1982 Anayasasi’nda yiiriitmenin gérev yaninda yetki olarak
nitelendirilmesinin asil anlamiin, Anayasa’nin miilga 121 ve 122. maddelerine istinaden asli
diizenleme yetkisi ile c¢ikarilan olaganiistii hal ve sikiyonetim kanun hiikmiinde kararnameleri
oldugunu; yiiriitme yetkisinin olagan dénemlerde tiirev niteligini korudugunu ifade etmistir. a.g.m.,
s. 238.

Anayasanin baglangic hiikiimlerinde yer alan “...Kuvvetler ayriminin, Deviet organlar: arasinda
tstiinliik siralamast anlamina gelmeyip, belli Devlet yetki ve gorevlerinin kullanilmasindan ibaret ve
bununla sinirly medeni bir igsboliimii ve isbirligi oldugu ve iistiinliigiin ancak Anayasa ve kanunlarda
bulundugu” ifadesi ile 8. maddenin gerekcesinin birbiriyle ¢elistigine dikkat ¢eken yazarlar
olmustur. Burak Oztiirk, a.g.e., s. 121; Tan, “Yiiriitme Gorevi ve Yetkisinin Niteligi”, s. 35.

Burak Oztiirk, a.g.e., s. 121: “Ozellikle, her iki metinde yasama — yiiriitme iliskisi hakkinda celiskili
goriinen ifadelerin varligr dikkat c¢ekicidir. Gerekcede, yiirlitmenin yasamaya tabi olmaktan
¢ikarildig1 belirtilmekte, ancak kanunlarin kendisine verdigi gorevleri yerine getiren bir kuvvet
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stiriilse de, 1982 Anayasasi’nin ilk halinde yiiriitmenin diizenleme yetkisinin kural
olarak®® tiirev nitelik tasidigi, ancak bir kanunun varligi halinde ve yine kanunlara

uygun olarak kullanilabilecegi ifade edilmistir™®’.

2.  Cumhurbaskanhg Kararnamesinin Yiiriitmenin Diizenleme

Yetkisinin Niteligine Olan EtKisi

Anayasa degisikligi oncesinde, d6gretide ve Anayasa Mahkemesi ictihatlarinda
yiiriitme yetkisinin kural olarak tiirev nitelik tasidigi; Anayasa’da ylirlitmeye istisnai
olarak taninan asli diizenleme yetkisinin, yliriitmenin tiirev niteligini degistirmedigi
goriisii egemendi. Bununla birlikte 6771 sayili Kanunla gerceklestirilen Anayasa
degisikligi, yiirlitme yetkisinin niteligine iligkin tartismalari tekrar glindeme getirmistir.
Zira Anayasa’nin 104. maddesinde yiiriitmenin bast olan Cumhurbagkanina kanuna
dayanmaksizin, ilk-elden diizenleme yapma yetkisi taninmaktadir. Hem yiiriitmenin
diizenleme yetkisinin nitelii hem de kanuni idare ilkesinin etkililigi bakimindan
Anayasa geleneginde ciddi bir donilisiim yasandigi sdylenebilir. Esasen bu doniisiimiin
temelinde, 1971 yilinda gergeklestirilen Anayasa degisikligiyle, 1961 Anayasasi’na
dahil edilen kanun hiikkmiinde kararnamelerle baslayan yiiriitmenin giiclendirilmesi
egiliminin bulundugu aciktir. Bu kapsamda, parlamenter sistemin terk edilerek

Cumhurbaskanlig1 Hiikiimet Sistemine gecilmesinin bir sonucu olan Cumhurbagkanligi

olarak diizenlendigi ifade edilmektedir. Yasama orgami tarafindan ¢ikarilan kanunlarla kendisine
verilen gorevleri yerine getiren bir kuvvetin, yasamaya tibi olmadigimi séylemek nasil miimkiin
olur? Keza Anayasa’nin Baslangicinda da, bir yandan higbir kuvvetin digerine iistiin olmadig1
ongoriiliirken, diger yandan iistiinliigiin kanunlarda oldugu belirtilmektedir. Kanunlarin iistiinliigi,
yasamanin diger kuvvetler tizerindeki {istiinliigiinii de igermiyorsa, hangi anlama gelmektedir?”

2017 Anayasa degisikliginden Once, yiiriitme yetkisinin tiirev niteliginin istisnasi kabul edilen iki
diizenleme bulunmaktaydi. Ilk istisna Anayasa’mn miilga 107. maddesinde diizenlenen
Cumhurbagskanligr Genel Sekreterligi teskilatini diizenleyen Cumhurbaskanligi kararnamesi; digeri
ise Anayasa’nin miilga 121. ve 122. maddeleri uyarinca ¢ikarilan olaganiistii hal ve sikiydnetim
kanun hitkmiinde kararnameleridir.

Burak Oztiirk, a.g.e., s. 122. Aym ydnde bkz. Duran, “Diizenleme Yetkisi Ozerk Sayilabilir mi?”, s.
39; Tan, “Yiiriitme Gorevi ve Yetkisinin Niteligi”, s. 36; Tandr, Yiizbasioglu, a.g.e., ss. 386-389;
Tezig, Anayasa Hukuku, s. 16; Gozler, Tirk Anayasa Hukuku, s. 768; Yavuz Sabuncu, Anayasaya
Giris, 10.b., Ankara: Imaj Yayinevi, 2004; s. 203: “Ne var ki yetki olarak tanimlanmasina karsin,
1982 Anayasasinda da yiiriitmenin yasamaya bagli oldugunu, baska bir deyisle yliriitmenin yasal
dayanak olmaksizin diizenleyici islem yapamayacagini ve kendine 6zgii bir diizenleme alaninin
bulunmadigini séylemek dogru olacaktir.”
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kararnamesinin, yiiriitme yetkisinin niteliginde radikal bir degisim yaratip yaratmadigi

uzerinde durulacaktir.

Anayasa’nin 104. maddesinin 17. fikrasinda diizenlenen Cumhurbagkanligi
kararnamesi, Cumhurbaskan1 tarafindan dogrudan dogruya Anayasa’nin verdigi
diizenleme yetkisine dayanilarak c¢ikarilan diizenleyici bir islemdir. Diizenleme
yetkisinin “asliligi”, daha once diizenlenmemis bir konuda, iist bir norma dayanmadan
veya list normun varligina ihtiya¢ duymadan “ilk elden” yeni bir diizenleme yapabilmek
olarak tanimlanmaktadir™®. Dolayisiyla kanunun verdigi yetkiye ihtiya¢ duymayan
Cumhurbaskanligi kararnamesinin, ilk-e®® diizenleme yetkisine sahip oldugu
gén'jlmektedirSm. Yine Anayasa’nin 124, maddesinde,  “kanunlarin  ve
Cumhurbaskanligi  kararnamelerinin  uygulanmasint saglamak iizere” yoOnetmelik
cikarilacaginin belirtilmesine ragmen, Cumhurbaskanlii kararnamesi i¢in benzer bir
sartin aranmami§ olmasi ve kanun hiikmiinde kararnamelerde oldugu gibi yetki
kanununa ihtiya¢ duyulmamasi, Cumhurbaskanligi kararnamesinin ilk-el diizenleme

yetkisi icerdigi argiimanina dayanak olarak ileri siiriilebilir>’*.

O halde Cumhurbaskanlig1 kararnamesinin ilk-el diizenleme yetkisine sahip
olmasinin, yiiriitmenin diizenleme yetkisinin tiirev niteliginde bir degisiklik meydana
getirdigi soylenebilecek midir? Bu soruya cevap vermeden once tiirev diizenleme
yetkisinin ne anlama geldiginin hatirlatilmas1 isabetli olacaktir. Tiirev diizenleme
yetkisi, yiiriitme gorevi kapsaminda kanunlarin ¢izdigi simrlar igerisinde ve Yyine

kanunlarin uygulanmasini saglamak iizere kullanilan klasik diizenleme yetkisidir572.

568 Ulusoy, Yeni Tiirk Idare Hukuku, s. 283.
569

199 e

Ogretide “ilk-el diizenleme yetkisi” yerine “asli diizenleme yetkisi”, “6zerk diizenleme yetkisi”,
“muhtar diizenleme yetkisi” ifadeleri de kullanilmaktadir. Calismanin biitiiniinde “ilk-el diizenleme
yetkisi” tabiri kullanildigindan, Cumhurbaskanlig1 kararnamesinin kanuni yetkilendirme olmaksizin
diizenlenebilmesini ifade etmek i¢in “ilk-el diizenleme yetkisi” tabiri tercih edilecektir.

Ardigoglu, a.gm., s. 37: “...yiirlitme organm asli diizenleme yetkisinin Tiirk hukukuna dahil
edildiginin ve yiirlitmenin, simdiye dek yasama organinin tekelinde olan, ilk elden “kural koyma”
devlet yetkisi ile donatildiginin kabuliinti zorunlu kilar.” ; Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, S. 921:
“...Cumhurbaskanlig1r kararnamesinin bir asli (mubhtar,6zerk) diizenleme yapma aract oldugunu
soyleyebiliriz.”; Ulusoy, Yeni Tiirk Idare Hukuku, ss. 283-284: “...Anayasa ile smirli bicimde
belirlenmis konularda Cumhurbagkanina Cumhurbaskanligi kararnameleri ile asli diizenleme yapma
yetkisi taninmustir.”’; Eren, a.g.m., s. 26; Soyler, Cumhurbaskanligi Kararnamesi, s. 78; Esen, a.g.m.,
S. 56.

S Murat Agil, “2017 Anayasa Degisiklikleri Cercevesinde Cumhurbaskanligi Kararnameleri”, [UHFM,
C.76, S.2 (2018), s. 731.

Burak Oztiirk, a.g.e., s. 112.

570

572
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Kanunun olmadigi bir alanda genel diizenleme yapma yetkisi bulunmayan yiiriitme
organinin sahip oldugu diizenleme yetkisi, tiirev nitelikte bir yetki olup, dayanagini
Anayasa’nin 8. maddesinden almaktadir. Anayasa’nin 8. maddesinde yiiriitme yetkisi ve
gorevinin kanunlara uygun olarak kullanilacagini ongoren diizenlemede herhangi bir
degisiklik yapilmadigir dikkate alindiginda, yiiriitme yetkisinin tiirev niteliginin ve
dolayisiyla kanuni idare ilkesinin gegerliliginin korundugu sdylenebilecektir.
Cumhurbagkanlig1 kararnamesi, kanuna dayanan ve kanunlarin uygulanmasini saglamak
tizere kullanilan tiirev diizenleme yetkisinin esasli unsurlarini igermese de, Anayasa’nin
8. maddesi kapsaminda kanunlara uygun olarak diizenlenmek ve kullanilmak

zorundadir.

Ote yandan, Cumhurbaskanhig1 kararnamesi ilk-el diizenleme yetkisi
icermekle birlikte, bu yetki oldukc¢a sinirlt bir alanda gegerlidir. Zira Anayasa’nin 104.
maddesinin 17. fikrasinda Cumhurbaskanligi kararnamesinin konu bakimindan yetki
sinirlari, kanun referans alinarak diizenlenmistir. Cumhurbagkanligi kararnamesi,
miinhasiran kanunla diizenlenmesi 6ngoriilmeyen ve kanunda agik¢a diizenlenmeyen
yirlitme yetkisine iligkin konularda c¢ikarilabilmektedir. Yine Cumhurbaskanligi
kararnamesi ile diizenlenen bir konunun, daha sonra kanunla diizenlenmesi halinde
Cumhurbaskanli1 kararnamesinin hiikiimsiiz hale gelmesi, yiiriitmenin diizenleme
yetkisinin tiirev niteliginin bir gijstergesidir573. Dolayisiyla yiiriitme yetkisinin kanuna
bagliligi devam etmekte olup, Anayasa belirli kurallar ¢ercevesinde yiiriitmeye sinirli ve
istisnai  bir asli, ilk-el diizenleme yetkisi tanimigtir. Yiriitmeye tanman
Cumhurbaskanligi  kararnamesi ¢ikarma yetkisinin, nitelik itibariyle kapsami

genigletilmis bir tiirev diizenleme yetkisi oldugu diisiiniilmektedir.

Ayrica belirtmek gerekir ki; 1982 Anayasasi’nda diizenlenen yiirlitmenin
diizenleyici islemleri, Cumhurbaskanlig1 kararnamesinden ibaret degildir. Anayasa’nin
124. maddesinde agikg¢a diizenlenen yonetmelikler ve Anayasa’da ismen zikredilmeyen

idarenin adsiz diizenleyici islemleri, Anayasa’nin 123. maddesi uyarinca kanuni

% Turan Yildirim, “idarenin Kanuniligi ilkesi”, s. 309; Soyler, Cumhurbaskanhgi Kararnamesi, s. 80:

Soyler; kanunun sonradan Cumhurbaskanlig kararnamesi hiikiimlerini yiiriirliikkten kaldirmasi veya
degistirmesinin, Cumhurbaskanlig1 kararnamesinin asli niteligini etkilemedigini; zira yiiriirlikten
kaldirildig1 ana kadar Cumhurbaskanligi kararnamesinin hukuki gecerliligini koruyan bir islem
oldugunu belirtmistir.
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dayanak olmaksizin diizenlenemezler. Dolayisiyla yiiriitmenin diizenleyici iglemlerinin
timiintiin ilk-el, asli diizenleme yetkisi igerdigini sdylemek miimkiin degildir. Bu
kapsamda yiiriitmenin diizenleme yetkisinin tiirev niteligi halen muhafaza edilmekte
olup, Cumhurbaskanligi kararnamesi yiiriitmenin tiirevselligi ilkesine Anayasa ile

getirilmis bir istisna olarak kabul edilmektedir’™.

Ogretide Anayasanin 104. maddesinin 17. fikrasinda diizenlenen ¢atisma
kurallariyla, kanunlarin Cumhurbagkanligi kararnameleri karsisindaki iistiinliigiiniin
vurgulandigina; bu kapsamda da yiiriitme yetkisinin tiirev, tamamlayici nitelikte bir
diizenleme yetkisi oldugunun acik¢a ifade edildigine isaret edilmistir"”™>. Buna karsin
baska bir gorlis ise; yiirlitme yetkisini kullanan Cumhurbagkaninin dogrudan halk
tarafindan secildigini belirtmekte ve yasama organinin onayt olmadan goreve baglayan
yiirlitme organinin sahip oldugu yiiritme yetkisinin, yasama gibi “asli” bir yetki

oldugunun kabul edilmesi gerektigini savunmaktadir®’.

Yiiriitmenin diizenleme yetkisi a¢isindan 6nem teskil eden hususlardan biri de
diizenleme yetkisinin “dzerk” niteligidir. “Ozerk diizenleme yetkisi” ifadesinin, dgretide
farkli anlamlara gelecek sekilde kullanildigi goriilmektedir. Duran, 6zerk diizenleme
yetkisini, yetkili organ ya da makamin, Anayasa’da veya kanunlarda dayanak aramak
zorunda olmaksizin, diledigi bir konuyu serbestce diizenleyebilme yetkisi olarak
tanimlamuisti®’'. Benzer sekilde Oztiirk; o6zerk diizenleme yetkisini, herhangi bir
kanunun uygulanmasina iligkin olmayan, bir kanunun varligi dahi aranmadan

kullanilan asli bir yetki seklinde tanlmlamlst1r578. Bu tanimlarda tercih edilen “6zerk”

574 Ayni yonde bkz. Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 913; Sezer, a.g.m., s.371. 2017 Anayasa

degisikligi oncesinde Cumhurbagkanligi Genel Sekreterliginin 6rgiitlenme ve isleyis esaslarimi
diizenleyen Cumhurbagkanligi kararnamesinin sahip oldugu ézerk (asli,ilk-el) diizenleme yetkisinin
istisnai nitelik tasidig1 ve yiiriitmenin diizenleme yetkisinin tiirev niteligini teyit ettigi hakkinda bkz.
Burak Oztiirk, a.g.e., ss. 122-123.

Tandr, Yiizbasioglu, a.g.e., s. 403: “Ayrica, Anayasadaki, ‘kanunda agikca diizenlenen konularda
Cumhurbaskanligi kararnamesi c¢ikarilamaz. Cumhurbaskanligi kararnamesiyle kanunlarda farkli
hiikiimler bulunmas1 halinde, kanun hiikiimleri uygulanir. Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisinin ayni
konuda kanun c¢ikarmas: durumunda, Cumhurbagkanlifi kararnamesi hiikiimsiiz hale gelir.’
diizenlemesiyle; oteden beri Tiirk hukukunda gelenek halini alan yasamanin diizenleme yetkisinin
ilk-el, asli ve genel bir diizenleme yetkisi oldugu, yiiritmenin diizenleme yetkisinin ise ikinci el, tali,
tamamlayici bir diizenleme yetkisi oldugu agikg¢a ifade edilmis ve bu dogrultuda kanunlarin
Cumbhurbaskanlig1 kararnamelerine istiinliigii vurgulanmistir.”

Lokman Yeniay, Giilden Yeniay, a.g.m., s. 108.

Duran, “Diizenleme Yetkisi Ozerk Sayilabilir mi?”, s. 35.

Burak Oztiirk, a.g.e., s. 112.

575
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tabiri, aslinda yiiritmenin kanuni yetkilendirmeye ihtiya¢ duymadigini ifade etmek i¢in
kullanilan ilk-el, asli diizenleme yetkisine karsilik gelmektedir’”. Diger taraftan 6zerk
diizenleme yetkisi, yiiriitmenin kendisine taninmis mahfuz bir alanda sahip oldugu
yetkiyi ifade etmek i¢in de kullanilabilmektedir. Bu durumda ise ézerklik, “muhtariyet”
anlamina gelecek sekilde kullanilmakta ve “asli diizenleme yetkisi” ile farkli bir anlam

icermektedir®®

. Bu anlam farkliligi, Cumhurbagkanligi kararnamesinin mahfuz bir
diizenleme alani olup olmadigi noktasinda ©Onem tagimaktadir. Zira Ogretide
Cumhurbaskanligi kararnamesinin asli, ilk-el diizenleme yetkisine sahip oldugu
konusunda neredeyse goriis birligi bulunmakta; buna karsin kararnamelerin mahfuz,
muhtar, ozerk diizenleme yetkisi igerip igermedigi hususunda ise ayni seyi soylemek
miimkiin gdziikkmemektedir. Ogretinin farkli referans noktalariyla tartistigi yiiriitmenin

mahfuz diizenleme alam1 konusu, bir sonraki bashkta tiim kapsami ile

degerlendirilecektir.

B. MAHFUZ DUZENLEME ALANI TARTISMALARI CERCEVESINDE
CUMHURBASKANLIGI KARARNAMESI

6771 sayil1 Anayasa Degisikligi Kanunu’nun beraberinde getirdigi en esash
tartisma konularindan biri Cumhurbaskanligi kararnamesine taninmis mahfuz bir
diizenleme alam olup olmadigina iliskindir. Ogretide kimi yazarlar tarafindan
Cumhurbaskanligi kararnamesine iliskin mahfuz diizenleme alani, yasama yetkisinin
genelligi ilkesi ve Fransa Ornegi referans gosterilerek reddedilmekte; aksi goriisii
savunan Yyazarlar ise lafzi yorumu tercih ederek Anayasa’da Cumhurbaskanligi
kararnamesi ile diizenlenecegi ayr1 ve 06zel olarak ongoriilen konular bakimindan
mahfuz alanin varligin1 savunmaktadirlar. Bu dogrultuda 6gretide ileri siiriilen goriisler
kapsamli bir sekilde incelenecek ve sonuca yonelik bir tahlilde bulunulmaya

caligilacaktir.

9 Aymi yonde bkz. Soyler, Cumhurbaskanhigi Kararnamesi, s. 81.
80 Soyler, Cumhurbaskanhgr Kararnamesi, s. 81.
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1. Yiiriitme Lehine Mahfuz Diizenleme Alanimin Varhgm Kabul Eden

Goriis

Anayasa’nin 104. maddesinin 17. fikrasinda Cumhurbaskanlig1 kararnamesine
iliskin genel bir diizenlemeye yer verilerek kararnamelerin konu bakimindan yetki alani
belirlenmistir. Bununla birlikte Anayasa’nin bazi hiikiimlerinde Cumhurbagkanligi
kararnamesi ile diizenleme yapilacagi ayr1 ve dzel olarak belirtilmistir. Ogretide sdz
konusu diizenlemelerin, Cumhurbagkanligi kararnamesi bakimindan mahfuz bir

diizenleme alan1 yarattig: ileri stiriilmektedir. Bahsi gegen diizenlemeler®®:

Madde 104/9: “Ust kademe kamu yoneticilerini atar, gdrevlerine son
verir ve bunlarin atanmalarina iliskin usul ve esaslar1 Cumhurbaskanligi

kararnamesiyle diizenler.”

Madde 106/11: “Bakanliklarin kurulmasi, kaldirilmasi, gorevleri ve
yetkileri, teskilat yapisi ile merkez ve tasra teskilatlarinin kurulmasi

Cumbhurbagskanlig1 kararnamesiyle diizenlenir.”

Madde 108/4: “Devlet Denetleme Kurulunun isleyisi, liyelerinin gorev
siresi ve diger oOzlik isleri, Cumhurbagkanligi kararnamesiyle

dizenlenir.”

Madde 118/6: “Milli Giivenlik Kurulu Genel Sekreterliginin teskilati ve

gorevleri Cumhurbagskanlig1 kararnamesiyle diizenlenir.”

Goriildiigi lizere Anayasa’nin dort ayrt maddesinde Cumhurbagkanligi
kararnamesi ile diizenleme yapilacagi 6zel olarak belirtilmistir. Anayasa’nin 104.
maddesinde yiiriitme yetkisine iliskin konularda Cumhurbagkanligi kararnamesi
cikarilabilece8i hiikmiine yer verildikten sonra, Anayasa’nin miinferit hiikiimlerinde
“Cumhurbaskanlhigr kararnamesiyle diizenlenir” ifadesine yer verilmesi, d6gretide bazi
yazarlar tarafindan Cumhurbaskanligi kararnamesine tanman mahfuz bir diizenleme

yetkisi olarak nitelendirilmektedir. Bu goriisii savunan yazarlarin, lafzi ve amagsal

%81 Cahismanimn birinci béliimiinde s6z konusu diizenlemelerin icerigi ve kapsami incelendiginden, bu

kisimda yalnizca mahfuz alan tartigmasi yapilacaktir.
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yorum yontemini referans aldiklari, bu yonteme destek olarak ise genel-6zel norm

iligkisinden yararlandiklar1 goriilmektedir.

Cumhurbagkanligi kararnamesinin mahfuz bir diizenleme alanina sahip
oldugunu savunan goriislin ilk gerekgesi, Anayasa’da Cumhurbaskanligi kararnamesi ile
diizenlenecegi Ongoriilen maddelerde “diizenlenebilir” degil, “diizenlenir” ibaresinin
kullanilmis olmasidir*®®. ilgili hiikiimlerde, konunun kanun veya baska bir hukuki
islemle diizenlenebilecegi anlamina gelecek higbir ifadeye yer Verilmedigi583; bu
nedenle de bahsi gegen konularin Cumhurbagkanligi kararnamesi disindaki islemlerle

. o . e e . 584
diizenlenemeyecegi ileri siiriilmektedir™>*.

Ayrica Anayasa’nin 123. maddesinin 3. fikrasinda “Kamu tiizel kisiligi
kanunla veya Cumhurbaskanlhigi kararnamesiyle kurulur” demek suretiyle kamu tiizel
kisiliginin kurulmasi bakimindan ortak bir diizenleme alani tesis edildigi ve mahfuz
alanin agikca dislandigr da ifade edilmistir’®®. Anayasa’min 123. maddesini dayanak
gosteren yazarlara gore; Anayasa koyucu Cumhurbaskanligi kararnamesiyle
diizenlenecegi 6ngoriilen konularin kanunla da diizenlenebilmesini amaglamis olsaydi,
123.maddede yer alan hiikme benzer bir diizenleme yap111rd1586. Bu dogrultuda s6z
konusu dort hiikim bakimindan 123. maddeye benzer bir diizenleme yapilmamis

olmasimin, mahfuz diizenleme alanmnin varhgmna isaret ettigi savunulmaktadir®’.

6771 sayili Anayasa Degisikligi Kanunu ile Anayasa’ya eklenen gegici 21/B
maddesinde yer alan “Cumhurbaskaniigi kararnamesiyle diizenlenecegi belirtilen
degisiklikler ise Cumhurbaskaninin géreve baglama tarihinden itibaren en ge¢ alti ay

’

icinde Cumhurbaskani tarafindan diizenlenir.” hiilkmiinlin, mahfuz alanin varliginm

teyit eden baska bir diizenleme oldugu; Anayasa koyucunun Cumhurbaskanligi

%2 Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 932: “ ‘Su konu Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ile diizenlenir’

demek, ‘su konu Cumhurbagkanligi kararnamesi digindaki iglemlerle diizenlenemez.” demek
anlamina gelir. Aksi olsaydi, Anayasa koyucu, ‘diizenlenir’ degil, ‘diizenlenebilir’ derdi.”

Aksoylu Urger, a.g.m., s. 145.

584 Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 932.

%85 Aksoylu Urger, a.g.m., s. 145.

586 Atar, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 199; Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, S. 932.

Aksoylu Urger, a.gm., s. 145.

583
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kararnamesi ile diizenlenecegi belirtilen konularin mahfuz alan kabul edilmesi yoniinde

irade gosterdigi ileri siiriilmektedir®®®,

Cumhurbagkanligi kararnamesi ile diizenlenecegi Ozel olarak belirtilen
hiikiimlerde yer alan “diizenlenir” lafzinin, Anayasa Mahkemesi’nin kanun hiikmiinde
kararname rejimi donemindeki ictihatlar1 referans gosterilerek, mahfuz alan savina
dayanak yapilamayacagini ifade eden Eren; Cumhurbaskanligi kararnamesi bakimindan
gecerli mahfuz bir diizenleme alani oldugunu savunmakta; ancak bu goriisiini lafzi
yorum yontemiyle degil, sistematik yorum c¢ergevesinde genel hiikiim-6zel hiikiim

iliskisi®®® iizerinden aciklamaktadir®®.

Bu dogrultuda yazar, idarenin kurulus ve
gorevlerinin kanunla dilizenlenmesini Ongéren Anayasa’nin 123. maddesinin 1.
fikrasinin genel hiikiim niteliginde oldugunu; bakanliklar, Milli Giivenlik Kurulu Genel
Sekreterligi ve Devlet Denetleme Kurulu’'nun kurulusunun Cumhurbagkanligi
kararnamesi ile diizenlenecegini 6ngoren hiikiimlerin ise, bu kurala gére 6zel hiikiim
teskil ettigini ifade etmekte; benzer sekilde, Anayasa’nin 128. maddesinde kamu
gorevlilerinin atanmalarinin kanunla diizenlenecegi belirtilmisken, list kademe kamu
yoneticilerinin atanmalarina iligskin usul ve esaslarin Cumhurbaskanligi kararnamesi ile
diizenlenecegini 6ngoren Anayasa’nin 104. maddesinin 9. fikrasinin 6zel hiikiim niteligi

tasidigini savunmaktadir®®*.

Eren, Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenleme
yapilacagi ongoriilen bahsi gecen dort konunun, kanuni idare ilkesine getirilen istisna

niteliginde oldugunu; 6zel hiikiimle, genel hiikkmiin disina ¢ikarilan istisnai konularda

%88 Aksoylu Urger, a.g.m., s.147; Barin, a.g.m., s. 6; Eren, a.g.m., s. 44; Ulgen, “Cumhurbagkanlig

Kararnamelerinin Niteligi ve Tiirleri”, ss. 19-20: “Cumhurbaskanina yiiriitmeye iliskin konularda ve
olaganiistll halde verilen yetkilerin takdiri niteligi dikkate alindiginda, bu hiikkiimde yer alan alt1 ay
icinde diizenleme yiikiimliiliigiiniin bu dort maddeye iliskin olduguna siiphe yoktur.”
Ogretide genel-6zel hiikiim iligkisini, farkli bir temellendirmeyle mahfuz alan iddiasina dayanak
olarak gdsteren yazarlar da bulunmaktadir. Gozler; Anayasa’nin 104. maddesinin 17.fikrasinda yer
alan diizenlemeyi genel hiikiim, Anayasa’nin Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlenecegi
belirtilen konular1 ise 06zel hiikiim olarak nitelendirmekte ve o6zel hiikmiin, genel hiikmii
dislayacagimi belirtmektedir. Gozler, Tiirk Anayasa Hukuku, $.934. Ayni yonde goriis benimseyen
Yasin’e gore, Anayasa’nin 104. maddesinde yiiriitme yetkisine iligkin konularda Cumhurbaskanligi
kararnamesi ¢ikarilacagi diizenlendikten sonra, Anayasa’da dort hiikiim bakimindan ayrica ve dzel
olarak Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenleme yapilacaginin belirtilmesi, mahfuz alanin
varligina isaret etmektedir. Yasin, a.g.m., s. 318.
%0 Eren, a.g.m., s. 43.
S ayer.
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genel hiikkmiin uygulanmayacagmi ve bu nedenle 06zel hiikiim kapsamina giren

konularin Cumhurbaskanligi kararnamesi i¢in mahfuz alan oldugunu belirtmistir®.

Kanimizca yazarin bahsi gegcen dort konunun, kanuni idare ilkesine getirilmis
istisna oldugu yoniindeki goriisii isabetlidir. Ancak kural-istisna norm iliskisi tizerinden
Cumbhurbagkanlig1 kararnamesine mahfuz bir diizenleme alani yaratilmasinda anayasal
tutarlilik bulunmadig: gibi, bu degerlendirme hukuki dayanaktan da yoksundur®®. Zira
kanuni idare ilkesine istisna bir diizenleme getirmek, kanunu tamamen dislamay1
gerektirmedigi gibi; ayrica ve 6zel olarak yasaklanmadigi siirece bahsi gecen konularda

594

kanun c¢ikarilamayacagi anlamina gelmemektedir””. Kaldi ki, bir istisna kuralinin

yasama yetkisini sinirlandirdigini sdylemek, istisnalarin dar yorumlanmasi prensibi

geregi de miimkiin gézﬁkmemektedirS%.

2. Mahfuz Diizenleme Alaninin Varhgim Reddeden Goriis

Ogretide mahfuz alanin  varligini  reddeden goriis, Cumhurbaskanlig
kararnameleri lehine lafzi yorum yontemi benimsenerek mahfuz diizenleme alani
yaratilmasini elestirmekte; yasama yetkisinin genelligi ilkesinin Anayasal bir temeli
olmaksizin smirlandigini belirtmektedir®®. Ozbudun; Anayasa’da Cumhurbaskanligi
kararnamesi ile diizenlenecegi ongoriilen maddelerde, “ancak™ veya “miinhasiran” gibi
mahfuz yetki niteligi veren inhisari ifadelere yer verilmemesine karsin, mahfuz alanin

varliginin savunulmasini basit bir ifade farkliligindan hayati bir sonug¢ ¢tkarmak, lafzi

%2 Eren, a.g.m., ss. 43-44. Sezer; mahfuz alan yaklasiminda 6zel-genel norm iligkisinin referans

alinmasimi elestirmektedir. Pozitif hukuk normu olmayan lex specialis ilkesinin uygulanmasinin
mutlak olmadigi, ilkenin uygulanabilmesi i¢in agik veya zimni irtibatin bulunmasi gerektigini
vurgulamakta; Anayasa’nin 104. maddesinin 17. fikras1i ile Cumhurbaskanligi kararnamesiyle
diizenlenecegi oOngoriilen dort konu arasinda bu yonde bir oOrtlismenin bulunmadigini ifade
etmektedir. Sezer, a.g.m., $5.376-377.

Konuya iligkin sistemli bir elestiri i¢in bkz. Tekinsoy, a.g.m., ss. 1-15: “ Hem yasama organina
miidahale edemeyecegi bir alan olusturup hem de kanun yapma yetkisine iligkin hi¢cbir madde ile
iliski kurmamak anlagilir goriinmemektedir. Burada bir normla bir bagka norm arasinda genel-6zel
iliskisi kurulmasi s6z konusu olmayip, bir normla Anayasanin genel sistemi arasinda genel-6zel
iligkisi kurulmaya calisilmaktadir.”

Sevgili Gengay, “Kanun ve Cumhurbaskanligi Kararnameleri”, ss. 1-20.

Sever, a.g.m., ss. 1-16.

Ardigoglu, a.g.m., s.44; Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, $.251; Tekinsoy, a.g.m., s.1-15; Tanér,
Yiizbasioglu, a.g.e., s. 392.
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yoruma fazla itibar etmek olarak nitelendirmistir®’. Ne yasama yetkisini diizenleyen
Anayasa’nin 7. maddesinde, ne de Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlenecegi
ongoriilen konularda kanunla diizenleme yapilamayacagina iliskin bir ifade yer
almaktadir'®. Bu elestirinin sahibi yazarlar; iddialarini, yiiriitme organina mahfuz,
O0zerk diizenleme alani tanimis olan 1958 Fransiz Anayasasi iizerinden

temellendirmektedirler®®.

1958 Fransiz Anayasasi yasama ve Yyiirlitmenin diizenleme yetkilerini konu
bakimindan ayrlstlrm1st1r600. Kanunla diizenlenebilecek konular, 1958 Anayasasi’nin
34. maddesinde tahdidi olarak sayilmig; o tarithe dek konu bakimindan higbir
sinirlamaya tabi olmayan yasama organina ait diizenleme yetkisi, bizzat Anayasa
tarafindan yliriitme organiyla paylastlrllmlsterOl. Kanun alanina girmeyen konularda
genel diizenleme yetkisine sahip olan yiirlitme organmin bu yetkisi, kanunlarin
uygulanmasini saglamak yetkisinin 6tesine ge¢mis ve yiriitmeye kanuna dayanmadan
ilk-el diizenleme yapma yetkisi verilerek, yiiriitmeye sinirsiz ve 6zerk bir diizenleme
alan1 yaratllmlstlreoz. Ancak 1958 Anayasasi’nda yiiriitmeye Ozerk diizenleme alam
ihdas edilirken, 1946 Anayasasi’nin 13. maddesinde yer alan “kanun yapma yetkisi
ancak Millet Meclisine aittir ve bu yetki devredilemez. ” hilkkmiindeki “ancak™ ve “Millet
Meclisi” tabirleri madde metninden ¢ikartilmis, 1958 Anayasasi’nin 24. maddesinde

603

“kanunlar1 Parlamento yapar” seklinde yeniden diizenlenmistir . Dolayisiyla kanunun

%7 Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, s. 251. Aym yonde bkz. Ardigoglu, a.g.m., s. 44: “Anayasa’da
belirli konulara iliskin ‘Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenler/diizenlenir’ lafz1 tek bagina
miinhasir bir alan yaratma giiciine sahip degildir.”

598 Ulusoy, Yeni Tiirk Idare Hukuku, s. 304.

%9 a.ge., s. 303; Sevgili Gengay, “Kanun ve Cumhurbaskanligi Kararnameleri”, ss. 1-20.

%00 Apayurt, a.g.e., s. 53.

1 age.,s. 56. 1958 Fransiz Anayasasi’min diizenleme yetkisine iligkin ayirt edici 6zelligi, diizenleme

alani itibariyle sinirlandirilan yasama karsisinda, yiiritmeye taninmig 6zerk diizenleme yetkisidir.

Sanli Atay, a.g.e., s. 62.

Sevgili Gengay, “Kanun ve Cumhurbaskanligi Kararnameleri”, ss. 1-20; Karahanogullar1, /darenin

Hukukla Kavranmasi, s. 68: “Fransizlarin yaptig1 gibi, yasama alanimnin smirlanmasi, bunun disinda

kalan alanlarda idareye asli kural koyma yetkisinin verilmesi ve bunun yanisira yasamaya kalan

alanda da idareye yasa giiclinde kararnamelerle kural koyma yetkisinin verilebilmesi temsili
demokrasi i¢in bir utangtir.”

Anayurt, a.g.e., ss. 53-54. Fransiz Anayasa Konseyinin ictihat yoluyla kanun alanini genis

yorumlamasi hakkinda bkz. Sevgili Gengay, “Kanun ve Cumhurbaskanlig1 Kararnameleri”, ss. 1-20;

Anayurt, a.g.e., s. 98 vd.

602

603

166



tekelciligini ve ylriitmenin kanuna bagliligin1 besleyen Anayasa hiikiimleri, 1958

Anayasasi’nin biitiinliigiine uyum saglamasi adina degistirilmistir®®.

6771 sayili Anayasa Degisikligi Kanunu ile Cumhurbagkanlig1 kararnamesine
taninan ilk-el diizenleme yapma yetkisinin mahfuz bir alan yaratmamasinin nedeni,
Fransiz hukukunun aksine, genel diizenleme yetkisinin halen yasama organinda

olmasidir®®

. Turk hukukunda yasama yetkisinin genelligi ilkesi muhafaza edilmekte
olup, anayasal diizeyde hicbir sinirlamaya tabi degildir. Anayasa’nin 7. ve 87.
maddelerinde yasama yetkisinin kullanimi bakimindan Cumhurbaskanligi kararnamesi
lehine bir istisnaya yer verilmedigi gibi, Anayasa’nin 8. maddesinde Cumhurbaskaninin
yiriitme yetkisini kanunlara uygun olarak kullanacagi diizenlenmistir. Dolayisiyla

%% yasama yetkisinin

yiirlitme yetkisinin, kanunlara baglihigi devam etmektedir
genelligi, yiirlitme organina birakilmis mahfuz bir diizenleme alani bulunmadig
anlamma gelmektedir®’. Bu kapsamda, Anayasa’min 7. maddesinde yasama yetkisinin
Tiirkiye Biiyik Millet Meclisi’ne ait oldugu ve devredilemeyecegi kurali higbir
degisiklige ugramadig: siirece Cumhurbagkanligi kararnameleri bakimindan gegerli bir

mahfuz diizenleme alanindan bahsedilemez®®.

Sonu¢ olarak, 1982 Anayasasi’nda
Cumhurbagkanligit  kararnamesinin  diizenleme alanim1  koruyan hig¢bir hiikiim
bulunmadigi g6z Oniinde bulunduruldugunda, Anayasa’da Cumhurbaskanligi
kararnamesi ile diizenlenecegi ongoriilen konularin kanunla diizenlenmesinin 6niinde

Anayasal bir engel bulunmamaktadir®®.

Cumhurbaskanligi  kararnamesi lehine mahfuz bir diizenleme alani

610 glarak

bulunmadigint savunan Sezer tarafindan “Oncelikli diizenleme alani
adlandirilan farkli bir yaklasim benimsemistir. Bu yaklagima gore; Anayasa’da
Cumbhurbagkanligi kararnamesi ile diizenlenecegi Ongoriilen dort konuda, sadece

Cumhurbagkanligt  kararnamesi  degil, once Cumhurbaskanligi  kararnamesi

%04 2017 Anayasa degisikligiyle birlikte, 1982 Anayasasi’nda felsefi tutarsizliklarin ortaya ¢ikmasi ve

Anayasal biitlinliigiin bozulmasi hakkinda bkz. Anayurt, a.g.e., s. 54, dipnot 87.

Sevgili Gengay, “Kanun ve Cumhurbaskanligi Kararnameleri”, ss. 1-20.

%05 Ulusoy, Yeni Tiirk Idare Hukuku, s. 304. Aym yonde bkz. Ardigoglu, a.g.m., ss. 37-38.

607 Glines, a.g.e., ss. 40-41; Ozbudun, Tiirk Anayasa Hukuku, S. 211.

608 Ulusoy, Yeni Tiirk Idare Hukuku, s. 303; Ardicoglu, a.g.m., s.44; Sevgili Gengay, “Kanun ve
Cumhurbaskanligr Kararnameleri”, s.1-20; Sever, a.g.m., ss.1-16.

Ardigoglu, a.g.m., s. 44.

Sezer, a.g.m., s. 376.

605

609
610

167



cikarilabilecektir. Bu goriisiine Anayasa’nin gecici 21/B maddesini dayanak gdsteren
Sezer, uygulamada s6z konusu gecici yetkinin kullanildigini ve ilgili konularin

Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlendigini belirtmistir®.

Cumhurbaskanlig1
kararnamesi ile diizenleme yapildiktan sonraki donemde, yasama yetkisinin genelligi
ilkesi uyarinca genel diizenleme yetkisi halen yasama organinda oldugundan, kanunla
diizenleme yapilmasina engel bir durum bulunmadigit ve bu dogrultuda
Cumhurbagkanligi kararnamesi bakimindan mahfuz bir diizenleme alam1i olmadigi

savunulmustur61 2,

Gortildiigii tizere Cumhurbagkanligi kararnamesine iliskin mahfuz alan
tartismalar1 farkli argiimanlarla yorumlanmis ve bu kapsamda farkli goriisler ortaya
konulmustur. Konuya iliskin 6gretide yer alan goriisler degerlendirildiginde; kanimizca
Tiirk pozitif hukukunda yiiriitme organina taninmis mahfuz bir diizenleme alam
bulunmadigr goriisii, Anayasa’nin biitiinligline ve i¢ tutarliligmma daha uygun
diismektedir. Anayasa degisikligi Oncesinde kanunla diizenlenecegi Ongoriilen
konularin, degisiklik sonras1 Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ile diizenleneceginin 6zel
olarak belirtilmesi, Anayasa koyucunun bahsi gecen konular bakimindan mahfuz bir
alan yaratma iradesine sahip oldugunu diisiindiirebilir. Ancak Anayasa koyucu bu
iradesini Anayasa’nin Dbiitiinliigline uygun diisecek sekilde Anayasa metnine
yansitmamis veyahut ihmal etmistir. Anayasa koyucunun iradesi, Anayasa
hiikiimlerinden ve Anayasanin biitlinliigli anlayisindan {istiin tutulamaz®. Bu nedenle,
Anayasa’da kanunla diizenleme yapilmasimi agik¢a yasaklayan bir hiikme yer
verilmedigi miiddet¢e ylirliitmeye taninmis mahfuz bir diizenleme alanindan

bahsedilemez.

Anayasa’da yasama yetkisinin genellii prensibine getirilmis herhangi bir

istisna hiikiim bulunmadigi gibi, yiriitme yetkisinin kanuna bagli, tiirev niteligi

o1 Sezer, a.g.m., s. 377.

612 a.g.m., ss. 377-378.

®13 Tekinsoy, a.g.m., s. 2: “...Anayasanin uygulanmasi bu olgulardan etkilenmedigine gére, kimin ne
isteyerek ve amaglayarak yaptigina bakilmaksizin bu degisikliklerin anayasa biitiinligii i¢inde
yorumlanmasi gerekir...Amagsal yorum, degisikligi yapan anayasa koyucunun siibjektif iradesinin
ya da amacinin ortaya ¢ikarilmasint degil, normun objektif amacinin bulunmasini esas alir. Kaldi ki
anayasa koyucunun istedigini ne kadar gerceklestirebildigi, ancak yiiriirliige koydugu normda
somutlasir.”

168



Anayasa’da muhafaza edilmektedir. Tiirk hukukunda, Fransa 6rneginde oldugu gibi,
yasama yetkisinin sinirlandigi, buna karsin yiiriitmenin genel diizenleme yetkisine sahip
oldugu bir Anayasal diizenden bahsetmek miimkiin degildir. Bununla birlikte, mahfuz
alanda yer aldig1 iddia edilen konular bakimindan Cumhurbaskanligi kararnamesi ile
diizenleme yapilacaginin 6zel olarak belirtilmesinin bir anlami olmadigi da ileri
stiriilemez. 6771 sayili Anayasa Degisikligi Kanunu 6ncesinde kanunla diizenlenecegi
0zel olarak belirtilen konularin, degisiklik sonras1 Cumhurbaskanligi kararnamesi ile
diizenleneceginin Ongoriilmesi, bu konularin mahfuz alan olusturduguna degil;
Anayasa’nin 123. maddesinde diizenlenen kanuni idare ilkesine getirilmis bir istisna

olduguna isaret etmektedir.

Ornegin, bakanlklarin kurulmas: ile gorev ve yetkilerinin kanunla
diizenlenmesi, Anayasa’nin 123. maddesinin 1. fikrasinin, yani kanuni idare ilkesinin
bir geregidir. Buna karsin Anayasa’nin 106. maddesinde bakanliklarin kurulmasi,
kaldirilmasi, teskilat yapisi ile gorev ve yetkilerinin Cumhurbaskanligi kararnamesi ile
diizenlenecegi 6ngoriilmiistiir. Kanimizca bu tercih bakanliklara iliskin diizenlemelerin
kanun alanindan ¢ikarildigt anlamina gelmez. Aksine idarenin kurulusunun ve
gorevlerinin kanunla diizenlenmesi prensibi karsisinda Cumhurbaskanligi kararnamesi
ile de diizenleme yapilabilmesinin 6niinii agmaktadir. Bu durumda Anayasa’nin 106.
maddesinin, kanuni idare ilkesine Anayasa ile getirilmis bir istisna oldugu sdylenebilir.
Ancak bu diizenlemenin kanuni idare ilkesine istisna teskil etmesi, bakanliklarin
Anayasa’nin 123. maddesine dayanarak kanunla kurulmasina, gorev ve yetkilerinin
kanunla diizenlenmesine engel olmayacaktir. Hem istisnalarin dar yorumlanmasi

gerekliligi hem de yasama yetkisinin genelligi prensibi bu yorumu desteklemektedir.
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SONUC

Hukuk devleti, hukuk kurallarina bagli ve eylemlerini hukukun koydugu
sinirlar igerisinde gergeklestiren bir devlet anlayisidir. Bu anlayis, devleti olusturan
erklerin hukukla bagli olmasinin ve hukuk sinirlari igerisinde hareket etmesinin teminati
olarak kabul edilir. idarenin hukukla baghligin1 giivence altina alan kanuni idare ilkesi,
hukuk devleti ilkesinin gereklerinden birini olusturmakta; idarenin eylem ve

islemlerinde kanuna dayanmas: ve kanuna aykirt olmamasi anlamlarini igermektedir.

Kanuni idare ilkesi Tiirk pozitif hukuku bakimindan da gegerli bir ilke olup,
dayanagini 1982 Anayasasi’nin 8. ve 123. maddelerinde yer alan diizenlemelerden alir.
Bu dogrultuda idarenin hem kurulusunun hem de gorev ve yetkilerinin kanuna
dayanmasi ve kanuna aykir1 olmamasi anayasal bir zorunluluktur. 6771 sayili Kanunla
gerceklestirilen Anayasa degisikligi, parlamenter hiikiimet sistemine ve dolayisiyla
yasama-yiiriitme arasindaki yumusak kuvvetler ayriligina son vermistir. Baskanlik
sistemi olarak nitelendirilen Cumhurbaskanli§i Hiikiimet Sistemi ve bu sistemin
beraberinde getirdigi yeni kurum ve kurallar, yalnizca yasama ve yiiriitme erkleri

arasindaki iligkiyi degil; kanuni idare ilkesinin kapsamini da biiyiik 6l¢iide etkilemistir.

Anayasa’nin 104. maddesinde Cumhurbaskanina, yiiriitme yetkisine iligkin
konularda, kanuna dayanmaksizin, ilk-elden Cumhurbaskanligi kararnamesi ¢ikarma
yetkisi tanindigi goriilmektedir. Cumhurbagkanligi kararnamesi ile ilk-el diizenleme
yapilabilmesi, Cumhurbagskanina asli ve genel bir diizenleme yetkisi verildigi izlenimini
uyandirsa da; s6z konusu bu yetki, Anayasa’da Ongoriilen belirli sinirlamalara tabi
tutulmaktadir. Anayasa’nin 104. maddesinin 17. fikrasinda diizenlenen bu siirlamalar,
hem Cumhurbaskanligi kararnamesinin konu bakimindan yetki sinirlarini belirlemekte
hem de kanun ve Cumhurbaskanligi kararnamesi arasinda hiyerarsik bir iliski ihdas

etmektedir.

Cumhurbagkanligi kararnamesi ile kanunlarda farkli hiikiimler bulunmasi
halinde kanun hiikiimlerinin uygulanmasi ve yine aymi konuda kanun ¢ikarilmasi
halinde Cumhurbaskanligi kararnamesinin hiikiimsiiz hale gelmesi, kanunun

Cumhurbagkanlig1 kararnamesi karsisindaki hiyerarsik {stlinliigliniin  gdstergesidir.
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Dolayisiyla Cumhurbaskanligi kararnamesi her ne kadar ilk-el diizenleme yetkisi icerse
de, bu yetki Cumhurbagskanlifi kararnamesini kanunla ayni hiyerarsik seviyeye
yerlestirmez. S6z konusu Anayasa hiikiimleri, Cumhurbaskanlig1 kararnamesinin kanun
karsisindaki tiirev konumunu agikc¢a ortaya koymakta ve uygulamada yargi organlari

nezdinde yasanabilecek muhtemel karigikliklarin 6nlenmesi amacina hizmet etmektedir.

Ote yandan Cumhurbaskanlig1 kararnamesinin sahip oldugu ilk-el diizenleme
yetkisi, kararnamelerin yasama islemi niteliginde kabul edilmesi i¢in tek basina yeterli
bir kistas olmaylp, kanunlart degistirme ve kaldirma giicii bulunmayan
Cumbhurbagkanligi kararnamesinin, diizenleyici idari islem olarak kabuliinii zorunlu
kilar. Idari islem niteliginde olan Cumhurbaskanligi kararnamesinin Anayasa
Mahkemesi’nin yargisal denetimine tabi olmasi ise, Mahkeme’nin kanuna uygunluk
denetimi yapip yapamayacagi hususunda soru isaretlerine neden olmaktadir. Anayasa
Mahkemesi’nin kanunlara uygunluk denetimi yapmasinin anayasal dayanagi
bulunmadigi gibi, Mahkeme’nin kanunlara uygunluk denetimi yapacagini kabul etmek,
Anayasa Mahkemesi’nin kurulus amaci ile de bagdasmamaktadir. Ancak belirtmek
gerekir ki; Anayasa Mahkemesi’nin, Anayasa’nin 104. maddesinde diizenlenen
Cumhurbagkanligi kararnamesinin konu bakimindan yetki sinirlarima uygunluguna
iliskin yapacagi inceleme, gercek anlamda yasallik denetimi olarak degerlendirilemez.
Bahsi gecen denetim, Cumhurbaskanligi kararnamesinin, Anayasa’da Ongoriilen
kurallara uygunlugunun incelenmesi olup, kararnamenin iptali sonucunu doguran
durumlarda, Cumhurbagkanligi kararnamesi kanuna degil, Anayasa’ya aykiri oldugu

icin iptal edilecektir.

Cumhurbagkanligit ~ kararnamesinin  kanuna  dayanmaksizin  ¢ikarilan
diizenleyici idari islem niteliginde olmasi, Anayasa’nin 123. maddesinde anayasal
varligini siirdiiren kanuni idare ilkesine, Anayasa ile getirilmis bir istisna oldugunu
gostermektedir. Peki Cumhurbaskanligi kararnamesinin bu istisna niteligi, kanuni idare

ilkesinin unsurlar1 baglaminda nasil yorumlanmalidir?

Bireylerin, idarenin keyfi eylem ve islemlerine karsi korunmasi amacina
hizmet eden kanuni idare ilkesi, temel hak ve 6zgiirliiklerin korunmasi hususunda gii¢lii
bir glivence saglar. Kanuni idare ilkesinin 6ziinii muhafaza edebilmek adina, kanuni

idare ilkesinin kanun unsurunun, yasama organi tarafindan, Anayasa’da belirtilen kanun
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yapma usullerine uygun ve “kanun” adi altinda c¢ikarilan hukuki iglemler olarak
yorumlanmasi ve sekli kanun anlayisinin benimsenmesi isabetli olacaktir. Bu baglamda
kanuna dayanmadan ¢ikarilan Cumhurbaskanligi kararnamesinin kanuni idare ilkesinin

“kanun” unsuru kapsaminda yer almadig1 agiktir.

1982 Anayasast sekli kanun anlayisini benimsemekle birlikte, Anayasa’nin
baz1 hiikiimlerinde kanunla diizenleme yapilacagr ayrica belirtilmistir. Yasama
yetkisinin genelligi ilkesinin hakim oldugu 1982 Anayasasi’nda kanunla diizenleme
yapilacaginin 6zel olarak belirtilmesinin  bir anlami1 oldugu distliniilmektedir.
Anayasa’nin 104. maddesinin 17. fikrasinda miinhasiran kanunla diizenlenmesi
ongoriilen konularda Cumhurbagkanligi kararnamesi c¢ikarilamayacagi kuralina yer
verilmesi, ylirlitmenin Cumhurbaskanlig1 kararnamesi ¢ikarmak suretiyle kullanacag:
ilk-el diizenleme yetkisine kars1 getirilen anayasal bir giivencedir. Miinhasir kanun alani
kavrami, mevcut haliyle kanunilik gilivencesi saglayacak ve Cumhurbaskanligi
kararnamesiyle kanuni idare ilkesini zedeleyecek nitelikte diizenlemeler yapilmasini

engelleyecektir.

Kanuni idare ilkesinin bir diger unsuru idarenin kurulmasi: kavramidir. 2017
Anayasa degisikliginin kanuni idare ilkesi bakimindan en dikkat c¢ekici yonii, idari
teskilatlanma konusunda Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenleme yapilacaginin
Ongoriilmiis olmasidir. Anayasa’nin 106. maddesinde bakanliklarin, 123. maddenin 3.
fikrasinda ise kamu tiizel kisiliginin kurulmasi ve teskilatlanmasi hususunda
Cumhurbaskaninin  yetkilendirilmesi, kanuni idare ilkesinden sapma olarak
nitelendirilebilir. Kanuni idare ilkesi kapsaminda istisna niteligi tasiyan bu
diizenlemeler, kanunilik giivencesinin temini hususunda endise uyandirmaktadir. Zira
idarenin  Ozellikle gorev ve yetkilerinin Cumhurbaskanligi kararnamesi ile
diizenlenebilmesi, temel hak ve Ozgiirliikler alaninda yasanacak miidahaleleri mesru

kilma araci olarak kullanilabilecektir.

Bakanliklarin teskilatlanmasi, isboliimii ve organizasyonu gibi konularin
Cumbhurbagkanligi kararnamesi ile diizenlenebilmesi, bagkanlik sistemi olarak
nitelendirilen yeni hiikiimet sisteminin olagan bir sonucu olarak kabul edilebilir. Buna
karsin, temel hak ve ozgiirliikkler alani ile yakin irtibati bulunan bakanliklar ve bagli,

ilgili, iliskili kuruluslarin gérev ve yetkilerinin Cumhurbaskanligi kararnamesi ile
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diizenlenmesi ayn1 kapsamda degerlendirilemeyecektir. Anayasanin 123. maddesinde
kamu tlizel kisiligi kurma hususunda dogrudan Anayasa tarafindan yetkilendirilen
Cumhurbaskani, bu yetkisini  yalnizca Cumhurbagkanligi  kararnamesi ile
kullanabilecektir. Belirtmek gerekir ki, Cumhurbagkanina taninan kamu tiizel kisiligi
kurma yetkisi, tiizel kisiligin gorev ve yetkilerinin de Cumhurbaskanligi kararnamesi ile

diizenlenecegi anlamina gelmemektedir.

Idarenin kurulusu ve gérevlerinin kanunla diizenlenmesinin esas oldugu, buna
karsin Cumhurbaskanligi kararnamesi ile diizenlemenin kanuni idare ilkesine istisna
teskil ettigi dikkate alindiginda; idari teskilatlanma konusunda miimkiin oldugunca dar
yorum yapilmasi ve diizenlemenin kapsaminin genisletilmemesi gerekir. Aksi halde
kanuni idare ilkesinin “etkililii’nden bahsetmek oldukga giigtiir. Ustelik
Cumhurbagkanlig1 kararnamesine iliskin diizenlemelere istisna niteligi atfetmek ve bu
kapsamda dar yorum yapmak dahi, kimi zaman kanuni idare ilkesinden beklenen asgari

giivenceyi temin etmeye yetmemektedir.

Cumbhurbagkanlig1 kararnamesi ile ilk-el diizenleme yapilabilmesinin kanuni
idare ilkesi ile olan irtibati, yasama ve yiirliitme yetkilerinin nitelikleri bakimindan da
ayrt ve Ozel bir oneme sahiptir. 1982 Anayasasi’nda yasama yetkisi asli ve genel,
yiiriitme yetkisi ise tiirev bir yetki olarak diizenlenmistir. 2017 degisikligi sonrasinda,
Anayasa’nin 104. maddesiyle yiirlitme organimin basi olan Cumhurbaskanina ilk-elden
kural koyma yetkisi taninmugtir. S6z konusu ilk-el diizenleme yetkisi, yasama yetkisinin
esaslt bir unsuru olup, bu kapsamda yiiriitme yetkisinin niteligine iliskin tartigmalar1 da
beraberinde getirmistir. Kanimizca yiiriitme yetkisinin kanuna bagliligi devam etmekte,
Anayasa belirli kurallar g¢ergevesinde yiirlitmeye smirli ve istisnai bir asli, ilk-el
diizenleme yetkisi tanimaktadir. Yiiriitmeye tanmman Cumhurbagkanlifi kararnamesi
cikarma yetkisinin, yiiriitmenin tiirev niteliginde bir degisiklik yaratmadigi; nitelik

itibariyle kapsami genisletilmis bir tiirev diizenleme yetkisi oldugu diisiiniilmektedir.

Anayasa degisikliginin beraberinde getirdigi en esasli tartigma konusu
Cumhurbaskanlig1 kararnamesine taninmig mahfuz bir diizenleme alan1 olup olmadigina
iligkindir. Cumhurbaskanlig1 kararnamesine iliskin mahfuz alan tartismalar1 kapsaminda
ogretide farkli goriisler ortaya konulmustur. Yasama yetkisinin genelligi ilkesinin

muhafaza edildigi Tiirk pozitif hukukunda yasama organina yasaklanmis bir diizenleme
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alant bulunmadigindan, yiiriitme lehine mahfuz bir diizenleme alan1 da s6z konusu
olmayacaktir. Bu yaklasim Anayasa’nin biitiinliigline ve i¢ tutarlilifina da uygun
diismektedir. Ote yandan Anayasa degisikligi oncesinde kanunla diizenlenecegi
ongoriilen bazi konularin, degisiklik sonrasi Cumhurbaskanligi kararnamesi ile
diizenleneceginin 6zel olarak belirtilmesi, Anayasa koyucunun bahsi gecen konular
bakimindan mahfuz bir alan yaratma iradesine sahip oldugunu disiindiirebilir. Ancak
Anayasa koyucu bu iradesini Anayasa’nin biitiinliigiine uygun diisecek sekilde Anayasa
metnine yansitmamis veyahut ihmal etmistir. Anayasa koyucunun iradesi, Anayasa
hiikiimlerinden ve Anayasanin biitlinliigii anlayisindan iistiin tutulamaz. Bu nedenle,
Anayasa’da kanunla diizenleme yapilmasini agikgca yasaklayan bir hiikkme yer
verilmedigi miiddetce yliriitmeye taninmis mahfuz bir diizenleme alanindan
bahsedilemez. O halde, Tiirk pozitif hukukunda yiiriitmeye mahfuz bir diizenleme alani
taninmak isteniyorsa, bu arzu yeni bir Anayasa degisikligi yapilmasini zorunlu

kilmaktadir.

6771 sayili Kanun ile 1982 Anayasasi’nda gergeklestirilen degisiklikler,
kavramsal belirsizlikleri de beraberinde getirmistir. Kanuni idare ilkesi s6z konusu
kavramsal belirsizliklerin, Anayasa’nin biitiinliigiine ve i¢ tutarliligina uygun diisecek
sekilde yorumlanmasin1 zorunlu kilar. Aksi bir yaklagim kanuni idare ilkesinden ve
dolayistyla demokratik hukuk devleti anlayisindan uzaklagilmast sonucunu
doguracaktir. Cumhurbagkanligi kararnamesi hukuki rejiminin, zaman igerisinde bir
uygulama pratigi kazanacagi diisliniilmektedir. Bu siire¢ zarfinda 6gretide Oneri ve
elestiri konusu yapilan kavram ve diizenlemelerin, Anayasa’nin ruhuna ve biitlinliigiine
uygun sekilde yorumlanmasi, yargisal ictihatlar bakimindan da yol gosterici olacak ve
kendi igerisinde tutarli, Anayasa ile uyumlu bir Cumhurbaskanligi Hiikiimet Sistemi

uygulamasi olusmasina katki saglayacaktir.
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